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Woord vooraf 
Eht boek is geschreven in de wij-vorm. Met de keuze voor die vorm probeer ik 
aan te duiden, dat meerderen aan de totstandkoming ervan hebben bijgedra­
gen. Dit voorwoord is de plaats om de bijdragen van anderen te belichten. 
Het onderzoek naar het spijtoptantenbeleid was (hoofdstuk 2 gaat daar 
nader op in) lange tijd een gezamenlijke onderneming van mr J.A.J. Schef-
fers, mr. R.P.,Wolters en mij. Prof. K.C. Davis, hoogleraar in het administra­
tief recht aan de universiteit van Chicago, schiep voor dit onderzoek stimule­
rende condities. De resultaten van deze gezamenlijke activiteiten zijn weerge­
geven in een tweetal artikelen (Scheffers е.a 1974 en Scheffers e.a., in. Davis 
e.a. 1976, pp. 179-193). 
Het ministerie van Justitie gaf toestemming voor de uitvoering van dit 
onderzoek. Met name de heren A.J van Aartsen, Th.H.A Booms en P. Jager 
verleenden er hun medewerking aan. De eerstgenoemde nam bovendien een 
deel van dit manuscript nauwgezet door en becommentarieerde het. Medewer­
king verleenden voorts diegenen die bij het spijtoptantenbeleid betrokken 
waren geweest en die ons een interview toestonden. 
Prof. dr. J. van den Doel zette mij aan tot het schrijven van dit boek en 
volgde uiterst kritisch wat ik aan het papier toevertrouwde. Het bestuur van 
de vakgroep Bestuurskunde en het directoraat A-faculteiten van de Kathobe-
ke Universiteit te Nijmegen stelden mij in de gelegenheid dit manuscript te 
schrijven door mij gedurende een half jaar van andere werkzaamheden vrij te 
stellen. 
Adviezen voor deze studie gaven voorts mr. R.P. Wolters, drs. J.C. Frans-
sen en drs. H.J Kaiser. J.M A. Franse heeft getracht mijn 'betonnen' Neder-
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lands enigszins te verzachten. Drs. S.Y.B. Bogaarts-de Glas vertaalde met veel 
zorg de Summary. Cleo Ringeling-de Vries heeft op niet te verwoorden wijze 
bijgedragen aan de totstandkoming van het manusenpt. Bovendien heeft /ij 
verschillende versies van het concept getypt. Allen ben ik zeer dankbaar. Hun 
allen wijd ik het woord van Prediker. 
De wijsheid geeft den wijze meer macht dan 
tien machthebbers m een stad bezitten 
Nijmegen, april 1978 A.B. Ringeling 
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1. Inleiding: beleid en uitvoering' 
1. Twee beelden van de bureaucratie 
Toen de (iournay het begrip 'bureaucratie' creëerde, had hij het oog op de 
letterlijke betekenis. Zoals democratie regeren door het volk betekent, zo 
houdt bureaucratie regeren door bureaus of regeren door ambtenaren in2. Die 
betekenis van het woord 'bureaucratie' is in de loop der tijden bewaard geble-
ven Daarnaast zijn nieuwe betekenissen ontstaan 
Betekenissen van begrippen hangen samen met beelden die /ich rond zo'n 
begrip vormen. Het beeld van De Gournay hield stand Sterker nog, het won 
aan belangrijkheid naarmate de overheidstaak zich steeds meer uitbreidde en 
daarmede de omvang van het ambtenarencorps en zijn positie in het publieke 
besluitvormingsproces Het overheidsapparaat kon steeds meer gezien worden 
als een monolietc organisatie die zijn eigen gang gaat Niet de preferenties van 
politici en van burgers bepalen het overheidsbeleid, maar de eigen doeleinden 
van de ambtenaren3 Dit beeld is populair onder politici en onder burgers 
Politici mogen hopen dat de ambtelijke organisatie hun wensen uitvoert4 
Jackson, president van de Verenigde Staten in de negentiende eeuw, had die 
hoop niet5 Hij voerde een ander stelsel van recrutenng en ontslag van ambte-
naren in teneinde zich van een grotere loyaliteit van hel ambtelijk corps te 
verzekeren. Laski sprak in de dertiger jaren uit wat socialistische politici 
vermoedden de Engelse civil servants zullen het beleid van een socialistische 
regering niet of met goed willen uitvoeren6 In andere landen dacht men daar 
niet anders over7. 
Het beeld blijft niet beperkt tot wat als parlementaire democratieën 
wordt aangeduid. Ook in de zogenaamde volksdemocratieen worden bij her-
halmg vergelijkbare opvattingen uitgesproken. De bureaucratie in die landen 
wordt het mislukken van plannen van politici verweten De bureaucratie kan 
in beginsel in die landen ook veel worden verweten gezien de zeer omvangrij-
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ke overheidstaak en de daaruit voortvloeiende organisatie Scherp is de kritiek 
van de Joegoslavische filosoof Markovic op de bureaucratische organisatie, 
een kntiek waarin Djilas hem al was voorgegaan8 Kenmerkend voor die 
kritiek is de wijze waarop Markovic de - wat hij noemt politieke — bureau-
cratie omschrijft 
'1 en politieke burcaukratie is een duurzame en koherente maatschappelijke groep, die 
zich professioneel met politiek bezighoudt, die zich bevrijd heeft van een kontrole 
uitgeoefend door de massa's en die dankzij onbeperkte macht over de verdeling van 
gcobjektiveerde arbeid zichzelf verzekert van grotere of kleinere voorrechten' 
Dat is eén beeld van de bureaucratie Er bestaat een tweede beeld dat even 
populair is Ongelukkigerwijs zijn beide beelden grotendeels met elkaar in 
tegenspraak Het tweede beeld is dat van de initiatiefloze, machteloze ambte-
naar, die doet wat hem is opgedragen 'Befehl' is ook in de bureaucratie 
'Befehl' Die ambtenaar kan het niet helpen als hij iets moet doen waar 
burgers zich tegen verzetten Als hem verwijten worden gemaakt, voert hij aan 
dat hij 'ook maar zijn instructies heeft' Zaken waar mogelijk problemen uit 
voort kunnen vloeien verwijst hij met een vanzelfsprekend gebaar naar een 
ander loket of naar zijn chef Hij neemt niets voor zijn verantwoording dan 
waarvoor hij verantwoordelijk kan worden gesteld En zelfs die eigen 
verantwoordelijkheid zal hij trachten te ontlopen 
In dit beeld wekken ambtenaren de indruk geen enkele macht uit te 
oefenen Werkelijke uitoefening van macht is weliswaar met uitgesloten, maar 
valt buiten het gezichtsveld10. Beide beelden — waarvan de een de nadruk 
legt op de bureaucratie als bestuursvorm, de ander de organisatorische 
aspecten van dit begrip benadrukt — zijn gemeengoed. Het is de vraag in 
hoeverre zij ook in de bestuurskunde zijn terug te vinden en empirisch 
worden bevestigd. 
2. Ontwikkeling van de bestuurskunde 
De bestuurskunde ontwikkelde zich op een nogal grillige manier11 De ont-
wikkeling van dit vak hing direct samen met de wijze waarop het object van 
de bestuurskunde, namelijk bestuurlijke activiteiten, werd bezien. In de vroeg-
ste Amerikaanse ontwikkeling van de bestuurskunde werd de bestuursaktivi-
teit opgevat als de ' detailed and systematic execution of public law'12 Of 
zoals het in eén van de eerste bestuurskundige handboeken heet het bestuur 
heeft tot taak ' the execution of the public business'13 Beide voorbeelden 
kunnen met andere met een gelijke strekking aangevuld worden 
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Zeker tot 1940 bestond onder bestuurskundigen duidelijk overeenstem-
ming over het uitvoerende karakter van de taak van het bestuur Die overeen-
stemming kon bestaan omdat vrijwel steeds werd uitgegaan van de doctrine 
van het onderscheid tussen wat werd genoemd 'politics' en 'administration' 
Dat onderscheid kunnen we al bij Wilson aantreffen Vooral Goodnow wordt 
er als de geestelijke vader van gezien 14 Onder 'politics' verstaat Goodnow 
' the expression of the state's will' Onder 'administration' begrijpt hij ' 
operations necessary to the execution of that will' ls Het belang van dit 
onderscheid ligt in zijn exclusieve en normatieve karakter het bestuur neemt 
geen beslissingen van politieke aard en behoort dat ook niet te doen Bestuur-
hjke problemen zijn geen politieke problemen en politici dienen zich dan ook 
niet met het bestuur te bemoeien 16 
Een dergelijke scherpe afgrenzing van het object was niet verwonderlijk 
voor een vak dat zijn plaats temidden van andere disciplines nog moest vin-
den Bovendien was die afbakening van de bestuursaktiviteit van betekenis 
voor de wijze waarop administratieve problemen aangepakt en opgelost kon-
den worden Als immers de overheidsadministratie een niet politiek karakter 
had dan verschilde zij weinig van andere als a politiek beschouwde administra-
tieve organisaties Inzichten en methoden uit de andere organisaties konden 
dan in de overheidsadministratie worden overgeplant Het sterk aanleunen van 
de 'public administration' tegen de 'business administration' en het toepassen 
van ideeën en methoden van de 'scientific management movement'17 in de 
bestuursorganisatie is door de streng afgebakende sferen van politiek en be-
stuur bevorderd 1B Dat leidde er toe dat de bestuurskunde de neiging kreeg 
zich te ontwikkelen tot een discipline van overwegend technische aard, een 
vak van 'organization and methods'19 Van der Schrocff20 wijst erop, dat de 
grondlegger van de 'scientific management movement', Taylor, een strikte 
scheiding voorstaat tussen planning en uitvoering De bezwaren, die aan een 
lijnorgamsatie kleven, kunnen volgens Taylor worden weggenomen door alle 
werkzaamheden die de planning betreffen uil de uitvoerende organisatie is 
bebten 
'All possible brjinwork should bc removed trom the shop and centerLd in the planning 
or laying out dipartment, leaving lor the lorcnien and gang-bosses work strietly execu 
live in its nature' 
'Het gegeven citaat', vervolgt Van der Schroeff21, 
doet nog eens duidelijk zien, hoe Taylor een voorstander van een uitschakeling van het 
initiatief van de uitvoerder is en een schuding wenste te brengen in denken en doen De 
uitvoerder had alleen te doen zoals anderen voor hem hadden gedacht' 
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Een dergelijke opvatting viel bij de Amerikaanse bestuurskundigen van het 
eerste uur in vruchtbare aarde De visie dat de overheidsorganisatie zich bezig-
hield met de technisch administratieve uitvoering van door politici vastgesteld 
beleid kwam niet alleen in de Verenigde Staten voor Ook in Europa werden 
dergelijke ideeën in de bestuurskundige literatuur geponeerd Zo benadrukte 
Weber het neutrale karakter van zijn ideaal-typische bureaucratie, die een 
beleid, onverschillig de inhoud ervan, uitvoerde 22 Ook in ons land bestonden 
dergelijke opvattingen De bestuurskunde hield zich bezig met het bestuur 
Dat bestuur had tot taak de uitvoering van beleid dat door de wetgever werd 
bepaald Donner maakt het onderscheid tussen doel- en taakstelling enerzijds 
en doelverwezenlijkmg of taakvervulling anderzijds23 Van Braam plaatst stra-
tegisch normstellend bestuur en administratie tegenover elkaar24 Scholten 
wijst erop, dat deze auteurs daarmee aansluiten bij het onderscheid tussen 
'politics' en 'administration'25 liet verschil is echter dat Donner en Van 
Braam geen exclusiviteit veronderstellen, noch dat zij er normatieve conse-
quenties aan verbinden Hun onderscheidingen hebben voornamelijk analyti-
sche betekenis, waarin men restanten van de Trias-leer terug kan vinden 
Bij de introductie in ons land werd de bestuurskunde een a politiek en 
overwegend technisch karakter toegekend 26 Het vak werd beschouwd als een 
soort organisatieleer voor de overheid 27 Termen als management, organisa-
tie, personeel en financien stonden centraal in de belangstelling van het overi-
gens gennge aantal bestuurskundigen 2e Gezocht werd naar hulpmiddelen, 
waarmee de uitvoering van het overheidsbeleid kon worden verbeterd Welk 
beleid de overheid uitvoerde, trok minder de aandacht Het beleid van de 
overheid op een bepaald gebied was immers een politieke zaak en als zodanig 
een gegeven voor de administratie Beleidsstudies - en meer in het bijzonder 
studies over de uitvoering en over de effecten van het overheidsbeleid -
ontbraken binnen de bestuurskunde 29 
De schets, die van de opvattingen over het bestuursvcrschijnsel werd 
gegeven, is globaal Dat is echter geen beletsel voor de conclusie dat de opvat-
ting, dat de administratie een politiek-neutrale uitvoerende organisatie was ^ , 
in de bestuurskunde overheerste Dit verhinderde, dat bestuurskundigen aan-
dacht schonken aan wat in die opvatting als de politieke aspecten van de 
uitvoering van beleid door de administratie werden beschouwd 31 
3 Bestuur, beleid en uitvoering 
In een overzichtsartikel constateert Aquina dat het overheidsbeleid als on-
derzoeksproject in de politicologie is teruggekeerd 32 Hij illustreert die stel-
π 
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ling door te wijzen op de vele publikaties van de laatste jaren die het over­
heidsbeleid tot onderwerp hadden. Voor Nederland kan onder meer gedacht 
worden aan de verschijning van de bundel Beleid Belicht33, en de oprichting 
van het tijdschrift Beleid en Maatschappij. Wat betreft de bestuurskunde kan 
echter minder van de herintroductie dan van de introductie van een veld van 
onderzoek worden gesproken. Sinds kort wordt ook door bestuurskundigen 
geprobeerd de door In 't Veld gesignaleerde lacune aan beleidsstudies aan te 
vullen34. 
Wij gebruikten het begrip beleid zonder er een omschrijving van te geven. 
Aquina35 wijst erop, dat er verschillende definities van dit begrip bestaan. De 
centrale componenten van veel andere auteurs zijn naar zijn mening terug te 
vinden in de volgende omschrijving. Beleid is: 
'... een min ol' meer weloverwogen streven bepaalde doeleinden met bepaalde middelen 
en in een bepaalde tijdsvolgorde te bereiken'Э 6. 
Degene die een beleid voor ogen heeft, de beleidsvoerder, kan dat op de een 
of andere manier vastleggen. Hij produceert een stuk of deelt zijn mening 
mondeling aan anderen mee. Maar de inhoud van een beleid is niet altijd 
bekend. Men kan dan trachten de inhoud van een beleid te achterhalen door 
middel van een analyse van cen reeks belissingen 3 7 . Door de overeenkomsten 
en verschillen van die beslissingen te vergelijken, kan men tot cen formulering 
komen van het beleid van hen die de beslissingen namen. Maar zo kan men 
zich afvragen, waren die beslissingen gebaseerd op een weloverwogen stre­
ven? Waren middelen en tijdsvolgorde bekend9 Hield het beleid meer in dan 
een weinig volkomen relatie tussen een aantal afzonderlijke beslissingen? Het 
is mogelijk, dat het beleid een volledig andere inhoud had dan uit de beslis­
singen bleek. 
Wanneer een beleidsvoerder bepaalde doeleinden wenst te bereiken, staat 
er nog weinig vast. Zijn beleid moet worden uitgevoerd. De uitvoering van het 
beleid kan tot resultaten leiden, die hij niet beoogt en zelfs niet wenst. Hij 
kan de verkeerde middelen bedenken, de tijdstippen verkeerd schatten. Het 
beleid kan anders worden uitgevoerd dan hij wenst. Beleid moet niet worden 
opgevat als een schema van wenselijkheden, die voor het gehele beleidsproces 
blijven gelden. Beleid wordt continu geformuleerd en gewijzigd tijdens de 
uitvoeringsfase. Middelen, tijdstippen en zelfs doelstellingen worden veran­
derd terwijl het beleid wordt uitgevoerd 3 8 . 
De uitvoering vormt een duidelijk te onderscheiden fase in het beleids­
proces. Met de formulering van het beleid tijdens de fase van de totstandko­
ming heeft het beleid echter geen vaste inhoud gekregen. Daarom moet de 
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bestudering van de uitvoeringsfase mede gericht zijn op de doelstellingen, 
middelen en tijdstippen zoals die in de eerdere fase van het beleidsproces 
werden geformuleerd 39 Zeker wanneer de uitvoering zich over een langere 
tijdsperiode uitstrekt dient te worden nagegaan wat van de oorspronkelijke 
beleidsformulering is overgebleven 
De meeste beleidsstudies hebben betrekking op de totstandkoming van 
beleid Over de wijze waarop beleid wordt uitgevoerd, bestaat echter aanzien 
lijk minder informatie 40 Daarvoor zijn twee oorzaken aan te geven 
De eerste oorzaak is af te leiden uit wat in paragraaf 2 werd gesteld De 
bestuurskunde was de discipline die zich met de uitvoerende organisatie bezig-
hield De aandacht van de bestuurskundigen is in het bijzonder uitgegaan naar 
het intern functioneren van de overheidsorganisatie met verwaarlozing van het 
overheidsbeleid Door deze eenzijdig gerichte aandacht ontstond een belang-
rijke leemte in de verzamelde kennis 
Een tweede oorzaak ligt in de aard van de beleidsuitvoering zelf Analy 
tisch gezien is de inhoud van de fase van de beleidsuitvoering gelijkvormig aan 
de fase van de beleidsvorming Meestal wordt een beleid uitgevoerd door 
middel van sub beleidsvormingsprocessen41 Bestudering van de totstand 
kommg van beleid was niet alleen politiek aantrekkelijker, maar leek ook 
wetenschappelijk vruchtbaarder dan de bestudering van het proces van de 
beleidsuitvoering42 Ook over de fase van de beleidsuitvoering kunnen echter 
zowel politiek als wetenschappelijk relevante vragen gesteld worden die tot op 
heden te weinig zijn gesteld 43 In deze studie zullen wij ons op deze fase van 
het beleidsproces, de uitvoering, concentreren Daarbij kan, zoals hiervoor 
bleek, de uitvoering van een beleid echter met volledig geïsoleerd van de 
andere fasen van het beleidsproces worden beschouwd 
4 Beleidsvrijheid 
De bestudering van de uitvoering van beleid kan vanuit verschillende gezichts 
punten gebeuren Zo legt Allenworth44 in het bijzonder de nadruk op de 
mate van coördinatie tussen de verschillende onderdelen van de overheidsor-
ganisatie Een andere benadering stelt de betekenis van de overheidsactivitei 
ten voor de burgers en de beleidsbeïnvloeding door de burgers centraal45 
Pressman en Wildavsky46 bestuderen de uitvoering van een beleid vanuit de 
doeleinden van dat beleid en vragen zich daarbij af waarom doeleinden met 
gerealiseerd worden 
Wij kic/en voor een gezichtspunt dat onder andere is aan te treffen bij 
Schuyt Deze wijst er op, dat het intern functioneren van organisaties van 
19 Inleiding beleid en uitvoering 
invloed is op de manier waarop de doeleinden van het recht of bepaalde regels 
worden gerealiseerd47. Schuyt legt dus een relatie tussen beleid (want wij 
beschouwen rechtsregels als beleid in juridische vorm48) en de organisatie die 
dat beleid moet uitvoeren. Met incidenteel empirisch materiaal kan worden 
geïllustreerd, dat overheidsorganisaties niet altijd een beleid zo uitvoeren als 
door de beleidsvormers werd beoogd en zoals zij ¿ich hadden voorgesteld dat 
de uitvoering van het beleid zou verlopen 49. 
In onze benadering van de beleidsuitvoering zullen wij de beleidsvrijheid 
van ambtenaren centraal stellen. Dat studies van administratieve verschijnse-
len vanuit dat gezichtspunt vrij zeldzaam zijn, zoals Hill50 opmerkt, lijkt na 
wat in de paragrafen 2 en 3 werd gesteld geen verrassing meer. Het begrip 
'beleidsvrijheid' sluit aan bij wat in de Angelsaksische literatuur wordt aange-
duid als '(administrative) discretion'. In verschillende disciplines komt dit 
begrip voor, te weten in het bestuursrecht, in de organisatiesociologie, in de 
bedrijfseconomie en in de bestuurskunde. 
α In het bestuursrecht 
In de bestuursrechtelijke literatuur wordt het begrip 'discretion' herhaaldelijk 
gehanteerd. Davis geeft van dit begrip een heldere en, zoals we zullen zien, 
voor een jurist opmerkelijke omschrijving: 
Ά public ol'ticer has discretion whenever (lie etici live limits on his power leave him tree 
to make a choice anions possible courses ol action or inaction' " 
Ook in de Nederlandse literatuur is het met dit begrip aangeduide verschijnsel 
niet onbekend. De in het bestuursrecht gebruikte termen 'Freies Ermessen', 
'pouvoir discrétionnaire', 'discretionaire bevoegdheden', 'vrijheid van bestuur' 
en 'beoordelingsvrijheid' wijzen daarop52. 
De betekenis van deze termen is echter beperkter dan wat Davis heeft 
omschreven. De door bestuursjuristen gehanteerde term 'bevoegdheid' ver-
wijst naar rechtens juiste vormen van machtsuitoefening. Maar in de omschrij-
ving die Davis geeft behoeft dat niet het geval te zijn. Bovendien wordt het 
verschijnsel veelal zo beperkt omschreven, dat het alleen betrekking heeft op 
die oordelen van een bestuursorgaan die niet toetsbaar zijn door superieuren. 
in beroep of door een rechter, omdat, zoals Donner het uitdrukt: 
'... er geen objectieve maatstaf valt aan te geven, waaraan kan worden getoetst of elk 
belang op het juiste gewicht is gewogen'sï 
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In de omschrijving van Davis wordt gesproken van ' the effective limits on 
his power '. Dat sluit de aanwe7igheid van een superieur, of een juridische 
verweermogclijkheid niet uit Maar er wordt met op voorhand aangenomen, 
dat de aanwezigheid van deze controle-middelen een effectieve beperking van 
de machtsuitoefening van bestuursorganen tengevolge heeft 
Tenslotte wordt in de bestuursrechtelijke literatuur over dit onderwerp 
bijna uitsluitend aandacht geschonken aan de beleidsvrijheid van besluursor 
ganen als geheel Omdat het juridisch minder relevant is, wordt minder aan­
dacht besteed aan de mogelijkheden van in het bijzonder hen die met de 
daadwerkelijke beleidsuitvoering zijn belast om beslissingen te nemen op de 
wijze, die hen goeddunkt Davis kent daar in zijn omschrijving grotere beteke 
ms aan toe 
b In de organisatiesociologie 
Ook in de organisatiesociologie kan men het begrip 'discretion' aantreffen Zo 
hanteren Blau en Scott ^ dit begrip bij hun behandeling van de positie van 
werknemers in grote organisaties Zonder het begrip te omschrijven blijken zij 
'discretion' op te vatten als de mogelijkheid van werknemers oin zelf hun 
werk in te richten en zelfstandig beslissingen te nemen Blau en Scott stellen, 
dat een werknemer meer bevrediging in zijn werk zal vinden naarmate zijn 
'discretion' groter is5 5 Zij geven dus de gevolgen van beleidsvrijheid voorde 
individuele werknemers aan Evenals Follet56 en Downs57 leggen zij boven­
dien een relatie tussen beleidsvrijheid van een werknemer en de mate waarin 
hij wordt gesuperviseerd Dit element van supervisie zal later in ons betoog 
terugkeren Genoemde auteurs plaatsen het begrip 'beleidsvrijheid' echter met 
expliciet in het kader van de uitvoering van beleid 
с In de bedrijfseconomie 
In de bedrijfseconomie is het begrip 'discretion' op stimulerende wijze door 
Williamsonse gehanteerd Hij spreekt over 'managerial discretion' /onder 
daarvan overigens een omschrijving te geven De impliciete betekenis, die hij 
aan het begnp toekent, is dat in ondernemingen managers keuzemogehjkhe 
den hebben om hun eigen waarden na te streven. Bij die waarden heeft hij het 
oog op motieven als salaris, macht, zekerheid, status en prestige 5 9 
In zijn studie operationaliseert Williamson 'managerial discretion' in de 
gedragsvoorkeuren van managers ten aan/ien van uitgaven voor een stafappa 
raat, discretionair salaris en andere rechten en van een zodanig winstniveau, 
dat discretionaire beslissingen mogelijk zijn 6 0 Williamson toont aan, dat de 
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beleidsvrijheid van managers een systematisch effect heeft op hun beslissingen 
tot allocatie van hulpbronnen. 
De grote verdienste van Williamson is zijn operationalisatie van het begrip 
'discretion'. De wijze waarop hij dat begrip gebruikt, vertoont overeenkomst 
met de omschrijving van Davis. Bij beiden is een keuze tussen alternatieve 
handelingen aanwezig. De keuze van managers is zowel gerelateerd aan hun 
persoonlijke doeleinden als aan de beleidsdoeleinden van de door hen geleide 
organisatie. Williamson echter brengt het begrip uitsluitend in verband met 
het beleid van de leiding van een (bedrijfs)organisatie. Daarin stemt hij over-
een met Downs61 en Niskanen62 die eveneens oog hebben voor de doelein-
den van de leider in administratieve organisaties. 
d. In de bestuurskunde 
In de bestuurskunde moet de aandacht die Hill63 aan de beleidsvrijheid van 
ambtenaren besteedt als uitzonderlijk worden beschouwd. Hill kent het be-
grip de volgende betekenis toe: 
'The exercise of discretion occurs when officials arc required or permilted to make 
decisions without being given instructions which would in effect predetermine those 
decisions' M . 
Ook hij betrekt de beleidsvrijheid op individuele ambtenaren en niet op de 
ambtelijke organisatie als geheel. Maar zijn omschrijving van 'discretion' en 
zeker de uitleg die hij ervan geeft 65 legt, evenals in het bestuursrecht gebrui-
kelijk is, de nadruk op de bevoegdheden van ambtenaren. 
Bovendien is deze omschrijving moeilijk te operationaliseren. Wat zijn 
instructies die feitelijk de beslissing bepalen? Met een dergelijke definitie 
dreigt men in legalisme verzeild te raken, dat wil zeggen: in de deductieve 
afleiding van beslissingen uit normen. Als een rechter een bestuursbeslissing 
marginaal toetst, neemt hij impliciet aan dat de instructies van de administra-
tie weliswaar richting geven aan die beslissing, maar dat daarmee de beslissing 
zelf nog niet vaststaat. 
Het moge zo zijn, dat in de bestuurskundige literatuur het begrip beleids-
vrijheid slechts bij uitzondering wordt gebruikt, de met dit begrip verbonden 
problematiek van de relaties tussen politieke beslissingen en ambtelijke in-
vloed is niet onbekend. Nadat de leerstelligheid van de dichotomie tussen 
politiek en bestuur was verdwenen, vroegen Amerikaanse bestuurskundigen 
als Redford66, Rourke67 en Seidman 68 aandacht voorde politieke aspecten 
van de bureaucratie 69. In ons land wees Crince Ie Roy ^ op de grote invloed, 
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die naar zijn mening ambtenaren op liet beleid uitoefenen Zijn betoog heeft 
sterk de aandacht getrokken Hij heeft zich echter moeilijk los kunnen maken 
van de holistische benadering van bestuursorganisaties, die in het bestuurs-
recht gangbaar is ^  Bovendien biedt hij geen analytisch model dat als hulp-
middel kan dienen voor empirische studie naar de ambtelijke invloed op 
beleidsprocessen Van Braam ^ concentreert zijn analyse van wat hij aanduidt 
als 'het vierde machtssyndroom' jutst wel op de mogelijkheden tot beleids-
beïnvloeding van individuele ambtenaren Daarmee vormt deze analyse een 
belangrijke aanvulling van het betoog van Cnnce Ie Roy Hij maakt een onder-
scheid tussen discretionaire mandaatsmacht en eigenmacht ^ Wij zullen deze 
onderscheiding met volgen omdat er dezelfde problemen door worden opge-
roepen als bij de definitie van Hill het geval was 74 
Aan het begrip beleidsvrijheid hechten wij in deze studie de betekenis die 
Davis daaraan gaf Dat betekent, dat beleidsvrijheid in eerste instantie in 
verband wordt gebracht met de keuzemogelijkheid van individuele ambtena-
ren tussen verschillende acties Ambtenaren echter maken deel uit van admi-
nistratieve organisaties Als individuele ambtenaren over beleidsvrijheid be-
schikken dan is die beleidsvrijheid ook in hun onderdeel van de bestuursorga-
nisatie aanwezig Dat betekent dat andere organisaties, bijvoorbeeld een orga-
nisatie van politici, de vrijheid van dat deel van de ambtelijke organisatie met 
volledig beperken De uitdrukking 'beleidsvrijheid van ambtenaren' kan dus 
zowel betrekking hebben op individuele ambtenaren als op ambtenaren vere-
nigd in een bepaald onderdeel van de overheidsorganisatie 7S In beide geval-
len - behoort daaraan te worden toegevoegd - wordt het verschijnsel bezien 
vanuit een oogpunt van uitvoering van beleid Dat sluit niet uit, dat ook in 
andere fasen van het beleidsproces ambtenaren over beleidsvrijheid beschik-
ken Onze aandacht gaat daar echter in eerste aanleg niet naar uit 
Wij willen het verschijnsel, dat wij hierboven in nogal abstracte bewoordingen 
hebben beschreven, met enkele voorbeelden concretiseren Een eerste voor 
beeld is het gedrag van een politieagent Hij ziet een groepje voetgangers een 
rood voetgangerslicht negeren Er staan hem verschillende mogelijkheden ter 
beschikking Hij kan proberen alle overtreders te verbaliseren Dat is niet 
eenvoudig Hij kan er ook een overtreder uitkiezen en die bekeuren Hij kan 
ook niets doen 
Een tweede voorbeeld Een bepaalde politieorganisatie is te gering van 
omvang om alle wetsovertredingen te vervolgen Die organisatie kan in zo'n 
situatie een verschillend beleid voeren Het beleid kan gericht zijn op de 
vervolging van eenzelfde percentage van elke vorm van wetsovertreding onver-
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schilüg of het nu openbare dronkenschap, overtreding van de maximum snel-
heid of geweldsdelicten betreft. Een andere mogelijkheid is om vooral de 
zware delicten te vervolgen en de mindere overtredingen door de vingers te 
zien Een derde mogelijkheid is om die wetsovertredingen aan te pakken die 
de minste inspanning van de organisatie vragen Een vierde, zonder dat wij alle 
mogelijkheden uitputtend willen noemen, is het vervolgingsbeleid te richten op 
die overtredingen die de grootste afkeer, angst of onrust van het publiek 
oproepen. 
Deze voorbeelden hebben betrekking op de politietaak van de over-
heid76. Het versclul tussen beide voorbeelden is dat wij in het eerste voor-
beeld een individuele agent ten tonele voeren die in een concreet geval een 
beslissing moet nemen. In het tweede staat een politieorganisatie centraal die 
zijn algemeen opgedragen taak tot het vervolgen van wetsovertredingen op 
verschillende wijzen ten uitvoer kan leggen. In het tweede voorbeeld heeft de 
beleidsvrijheid een veel grotere invloed op het vervolgingsbeleid dan in het 
eerste voorbeeld. Immers hier gaat het om de beslissing over de inhoud van 
het beleid, terwijl de agent voor de keuze staat hoe hij een bepaalde beleids-
regel ten uitvoer zal leggen Maar beiden, de politieorganisatie en de agent 
staan voor een keuze bij de uitvoering van een hen opgedragen taak 
Samenvattend kiezen wij de vnjheidsbeleid van ambtenaren als onderwerp 
bij de bestudering van de uitvoering van beleid Maar dit onderwerp is door 
bestuurskundigen weinig onderzocht. Een gevolg daarvan is, dat een onder-
zoek naar de beleidsvrijheid van ambtenaren verkennend van aard zal zijn. En 
voorts, dat er - als de bestuurskundige kennis ontbreekt — waar mogelijk een 
beroep gedaan zal moeten worden op de inzichten van andere disciplines. Dat 
laatste moge reeds blijken uit de behandeling van de vraag naar de oorzaken 
van dit verschijnsel. 
5. Oorzaken van beleidsvrijheid 
Hoe komt het dat binnen administratieve organisaties een zekere mate van 
vrijheid bestaat bij de uitvoering van een beleid9 In de literatuur worden een 
aantal oorzaken genoemd. WIJ groeperen ze als volgt 
1. behoeften van de bestuursorganisatie, 
2. problemen van de wetgever, 
3. compromissen tussen politici en ambtenaren, 
4. optreden van ambtenaren. 
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Wij werken deze oorzaken van beleidsvrijheid hier verder uit 
De eerste oorzaak is, dat een administratieve organisatie behoefte heeft 
aan eigen beleidsvrijheid, wil zij haar taak op een behoorlijke wijze kunnen 
vervullen. Die behoefte wordt in de literatuur veelvuldig gesignaleerd Geen 
rechtssysteem kan zonder een belangrijke mate van beleidsvrijheid, stelt 
Davis77 Bohthngk komt tot de uitspraak 
'Onthoudt de wetgever haar die vrijheid, dan lokt hij uit, dat de administratie stil zit 
waar gehandeld had moetul worden (ot omgekeud), ol dat /ij de wet ontduikt '" 
De vraag is waarvoor het bestuur die beleidsvrijheid nodig heeft. In het alge-
meen kan worden gesteld, dat het bestuur die beslissingsvrijheid nodig heeft 
om het beleid te kunnen concretiseren en mdivtduaUseren19. Het is uiterst 
moeilijk en vaak onmogelijk regels zo op te stellen, dat zij toepasbaar zijn op 
elke concrete situatie en de concrete behoeften van individuele burgers80 
De vorming van regels houdt de planning van concrete werkzaamheden 
in. Nove 81 wijst er terecht op, dat het in zijn algemeenheid voor plannings-
organisaties vrijwel ondoenlijk is voldoende in details te plannen Dat bete-
kent dat de regels altijd globaler zijn dan de werkelijkheid die bij de concreti-
sering wordt aangetroffen 82 De aanpassing van de regels aan de werkelijkheid 
wordt aan de uitvoerende organisatie overgelaten. Een voorbeeld zelfs bij een 
zeer uitvoerige wet als de Kieswet ontkomen leden van een stembureau er niet 
aan beslissingen (overigens van geringe betekenis) te moeten nemen zonder 
dat die wet hen exact zegt hoe te handelen 
Het bestuur heeft beleidsvrijheid nodig om het beleid aan te passen aan 
snel veranderende omstandigheden. De uitvoerende organisatie moet de moge-
bjkheid hebben een beleid te voeren dat aansluit bij de omstandigheden van 
een bepaald moment. Ontbreekt haar die mogelijkheid, dan bestaat de kans 
dat met haar activiteiten de doeleinden, die met het beleid worden beoogd, 
met dichterbij worden gebracht Zelfs is het mogelijk dat effecten optreden, 
die tegengesteld zijn aan hetgeen men eigenlijk wilde. Zou men telkens bij 
veranderde omstandigheden moeten wachten op nieuwe regels, dan kan naast 
de genoemde effecten ook nog belangrijk tijdverlies het gevolg zijn Grote 
bureaucratische organisaties als het leger leveren van deze logge wijze van 
optreden soms opmerkelijke illustraties 
Het bestuur heeft ook behoefte aan beleidsvrijheid bij een nieuw beleid, 
waarvan het op het moment dat met het beleid wordt begonnen nog niet zo 
duidelijk is hoe men de zaak zal aanpakken en wat bij concretisering de 
effecten zullen zijn. Misschien bestaan er wel ideeën over de inhoud van het 
beleid maar voldoende zekerheid over de juistheid van die ideeën is er nog 
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niet Die zekerheid kan pas worden verkregen als het beleid wordt uitgevoerd. 
De ervaring met de beleidsuitvoering levert dan het materiaal op, dat nodig is 
om regels te formuleren. Een voorbeeld hiervan is de Algemene Bijstandswet. 
In deze wet werd aan een ieder het recht toegekend op een uitkering ter 
bestrijding van de noodzakelijke kosten van bestaan De gemeenten dienden 
te beoordelen wat onder die noodzakelijke kosten moest worden verstaan De 
uniformering van bijstandsnormen door de centrale overheid, met andere 
woorden de aanvulling van het beleid met nieuwe inhoudelijke regels, was 
mogelijk toen met de uitvoering van dit beleid een ruime ervaring was opge-
daan 83 
De wetgever hanteert verschillende middelen om aan de behoefte aan 
beleidsvrijheid van de uitvoerende organisatie tegemoet te komen Het is mo-
gelijk dat de wetgever expliciet bepaalde bevoegdheden delegeert84 Het kan 
ook zijn, dat de wetgever bewust ruime formuleringen gebruikt of bepaalde 
onderdelen van het beleid met regelt teneinde de uitvoerende organisatie de 
gelegenheid te geven in de praktijk haar beleid te formuleren De administra-
tie kan dan zelf regels opstellen over de wijze waarop zij het beleid wil 
uitvoeren. Die regels van de administratie, door juristen wel als pseudo-wet-
geving aangeduid, zijn voor de beleidsvrijheid van direct belang8S 
De tweede oorzaak van de beleidsvrijheid van de uitvoerende organisatie 
is een gevolg van problemen bij de wetgever zelf De wetgever kan dezelfde 
twijfels over het te voeren beleid hebben als het bestuur Hill wijst erop dat de 
wetgever bovendien niet steeds in staat is een keuze te doen uit tegengestelde 
waarden of belangen. Een gevolg daarvan kan zijn dat de wetgever niet kiest, 
maar de keuze aan het bestuur overlaat ** Het niet kiezen van de wetgever 
kan de vorm hebben van een zwijgen over beleidspunten die de uitdrukking 
van die tegengestelde waarden of belangen zijn Het kan ook zijn, dat een vage 
abstracte terminologie de beleidsonzekerheid moet verhullen 87. 
Hill wijst ook op de derde oorzaak van beleidsvrijheid van het bestuur 
Politieke beslissingen zijn niet alleen het gevolg van compromissen tussen 
politici onderling, ze zijn ook het gevolg van compromissen tussen politici en 
de ambtenaren die het beleid hebben voorbereid en die later bij de uitvoering 
zijn betrokken. Het lijkt met onwaarschijnlijk, zegl hij, dat politici er regel-
matig door hun ambtelijke adviseurs van worden overtuigd, dat het beter is 
bepaalde beslissingen aan de 'man aan de basis' over te laten, zonder dat 
daarmee is gezegd dat ambtenaren zoveel mogelijk hun gang willen gaan 88 
De vierde oorzaak van beleidsvrijheid betreft het optreden van ambtena-
ren Soms oefenen ambtenaren macht uit zonder dat zij daar strikt genomen 
toe bevoegd zijn Ambtenaren verrichten dan handelingen waarover hun be-
voegdheden zwijgen of die regelrecht met hun instructies in strijd zijn. Dat 
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laatste lijkt erger dan het soms is. Kaufman wijst er op dat ambtenaren om 
verschillende redenen hun instructies overtreden. Het is mogelijk dat zij be-
wust in strijd met hun instructies handelen. Andere mogelijkheden zijn ech-
ter, dat zij die instructies niet goed begrijpen of dat die instructies in de 
praktijk niet uitvoerbaar blijken, terwijl toch van hen verwacht wordt dat zij 
handelen 89. 
Het onderzoek dat Blau deed in de Amerikaanse overheidsorganisatie, 
leidde tot het inzicht dat ambtenaren gegeven beleidsregels tijdens de uitvoe-
ring wijzigden. De formele regels ondergingen verschillende soorten verande-
ringen. Soms pasten ambtenaren die regels zo aan, dat ze voor hen onder de 
gegeven omstandigheden het gemakkelijkst waren te gebruiken. Andere regels 
werden geherformuleerd, waarbij men het oorspronkelijke doel van de regels 
liet vallen om daarmee andere doeleinden van het beleid beter te kunnen 
dienen. Ook vond uitbreiding van de formele regels plaats met informele 
regels die ten doel hadden de beleidsuitvoering beter te laten verlopen ^ . 
Ambtenaren kunnen macht uitoefenen zonder dat zij daar strikt geno-
men toe bevoegd zijn als de betrokken burgers niet van de instructies van de 
ambtenaren op de hoogte zijn of om andere redenen zich niet tegen dat 
optreden verzetten. Davis is van mening, dat deze bron van beleidsvrijheid 
belangrijker is dan bewuste delegatie door de wetgever of de interpretatie van 
vage beleidsregels91. Dat is echter een oordeel op basis van de situatie in de 
Verenigde Staten. Of een dergelijke uitspraak ook over Nederland gedaan kan 
worden kunnen wij moeilijk beoordelen. Een redelijke veronderstelling lijkt, 
dat deze factor ook in ons land een oorzaak van beleidsvrijheid van ambtena-
ren vormt. 
De beschrijving van oorzaken van beleidsvrijheid van ambtenaren bood 
mogelijkheden om dit verschijnsel te verkennen. In de bestudeerde literatuur 
blijken vooral de aan ambtenaren gegeven bevoegdheden en de gebreken die 
aan wetgeving kleven belangrijke oorzaken van beleidsvrijheid. Maar ook de 
organisatorische omstandigheden waaronder ambtenaren hun taak vervullen 
spelen een rol. Dat betekent, dat niet alleen de eigenschappen van het beleid 
dat zij moeten uitvoeren van invloed zijn op de beleidsvrijheid waarover amb-
tenaren beschikken, maar ook organisatorische factoren. Wij gaan in de vol-
gende paragraaf nader op de organisatorische omstandigheden in. 
6. Twee vormen van beleidsvrijheid 
Hiervoor werden twee organisatorische verhoudingen genoemd waarin beleids-
vrijheid van ambtenaren zich voordoet. Het zijn: 
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a de beleidsvrijheid van individuele ambtenaren of onderdelen van het be-
stuur ten opzichte van andere onderdelen van het bestuur wij kunnen 
deze vorm toespitsen op de hierarchische relatie tussen de leiding van een 
administratieve organisatie en de ambtenaren die met de daadwerkelijke 
uitvoering van een beleid zijn belast, 
b de beleidsvrijheid van de bestuursorganisaties ten opzichte van andere 
organisaties daarbij staat centraal de beleidsvrijheid die het bestuur heeft 
ten opzichte van de wetgever 
Beide vormen hebben tot nu toe voornamelijk afzonderlijk aandacht gekre-
gen Politicologen, bestuursjuristen en klassieke bestuurskundigen ^ concen-
treerden zich op de verhouding wetgever-bestuur of politiek-adnumstratie, al 
naar gelang het taalgebruik van hun vak Organisatiesociologen en deskundi-
gen op het terrein van de interne organisatie bestudeerden in het bijzonder de 
verhoudingen binnen de administratie, daarbij de nadruk leggend op het bu-
reaucratische karakter van die organisatie Er zijn echter wel argumenten om 
beide vormen van beleidsvrijheid als onderdelen van een en dezelfde proble-
matiek te bestuderen, zonder daarbij uit het oog te verliezen, dat beide vor-
men van beleidsvrijheid met met elkaar mogen worden geïdentificeerd93 
In de eerste plaats zijn zowel politici als ambtenaren betrokken bij het-
zelfde beleidsproces. Een beleid, in hoofdlijnen gevormd door de wetgever, 
moet door een administratieve organisatie uitgevoerd worden Die organisatie 
en de ambtenaren, die tot die organisatie behoren, kunnen een invloed op dat 
beleid uitoefenen die mede afhankelijk is van de mogelijkheden die de politici 
hen daartoe bieden. 
In de tweede plaats is er bij beide door ons onderscheiden vormen sprake 
van een hierarchische relatie Hierarchie wordt hier opgevat als de relatie 
tussen hogere en lagere posities in een organisatorisch verband, waarbij de 
hogere posities opdrachten geven aan de lagere, die over de uitvoering van die 
opdrachten verantwoording afleggen aan de hogere posities ^ 
Wij hebben de eerste vorm waann de beleidsvrijheid van ambtenaren 
organisatorisch tot uitdrukking kwam reeds als hierarchisch getypeerd Maar 
ook de tweede vorm, de relatie tussen wetgever en bestuur, kan als hier-
archisch van aard worden beschouwd. Want door de formulering van beleids-
regels, regelgeving, geeft de wetgever opdrachten aan de bestuursorganisatie 
om een beleid met een bepaalde inhoud op een bepaalde wijze uit te voeren. 
Dat die opdrachten met altijd even helder en eenduidig zijn, doet daar weinig 
aan af. Dat is immers, zij het misschien in mindere mate, eveneens het geval 
bij de instructies die de uitvoerende ambtenaren van hun ambtelijke superieu-
ren knjgen. 
28 
Er is echter niet alleen sprake van het geven van opdrachten, maar ook 
van het afleggen van verantwoording over de uitvoering van opdrachten van 
het bestuur aan de organisatie van politici Het staatsrechtelijke beginsel van 
de ministeriele verantwoordelijkheid is daarvan de organisatorische uitdruk-
king De ministeriele verantwoordelijkheid betekent, dat de ministers voor al 
de door hen gedekte verrichtingen van de Kroon, voor hun eigen daden en en 
voor die van de onder hen werkende instanties rekenschap hebben af te leggen 
aan de Statcn-Gcneraal 9S Wel bestaat er verschil tussen de beleidsmstructies, 
die de uitvoerende ambtenaren van respectievelijk de politici en de leiders van 
de administratieve organisatie krijgen Dat verschil ligt in de mate van abstrac-
tie van de beleidsregels Veelal worden regels concreter naarmate zij lager in 
de beleidsorgamsatie worden vastgesteld 96 Maar dit is een gradueel verschil 
en geen ander organisatorisch middel 
Het vragen om verantwoording over wat er met de gegeven beleidsregels 
is gedaan, is voor de hierarchisch hogeren een middel om controle op de 
beleidsuitvoering uit te oefenen Dat ligt voor de organisatie van politici en de 
leiding van de administratie gelijk De wijze, waarop de controle wordt uitge-
oefend is echter met steeds dezelfde Politici houden zich niet vaak met 
concrete beslissingen van de administratie ten aanzien van individuele burgers 
bezig, terwijl de ambtelijke superieuren daar betere mogelijkheden voor heb-
ben en van die mogelijkheden een frequenter gebruik maken Bovendien be-
schikken politici maar ten dele over middelen die alleen hun toekomen (bij 
voorbeeld schriftelijke of mondelinge vragen, interpellaties) Voor een ander 
deel moeten zij van de¿elfde middelen gebruik maken als andere bij hel beleid 
geïnteresseerden buiten de administratie 
Er kan dan ook een onderscheid worden gemaakt tussen hierarchische en 
democratische beleidscontrole Hierarchische beleidscontrole, of controle van 
bovenaf, heeft betrekking op die vormen van controle, die binnen de adminis-
tratie plaats vinden Onder democratische controle verstaan wij de controle, 
die door politici of andere bij het beleid betrokken individuen of maatschap 
pehjke organisaties namens de burgers of door de betrokkenen zelf wordt 
uitgeoefend Daaronder rekenen wij ook de controle zoals die door de burger 
Ljke rechter of via administratieve rechtsgangen wordt uitgeoefend, omdat 
deze vorm van controle op verzoek van de burger plaatsvindt 
Dit is een onderscheiding binnen de categorie van de controle Het mid-
del van de controle zelf moet samen met de mogelijkheid tot het geven van 
opdrachten als hierarchisch worden bestempeld En daarin verschillen de bei 
de vormen van beleidsvrijheid van ambtenaren niet Als dat juist is, dan moet 
het mogelijk zijn beleidsvrijheid in de relatie wetgever-bestuur en beleidsvrij 
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heid binnen een administratieve organisatie, tegelijkertijd vanuit één analytisch 
model te bestuderen. Dan ook mag verwacht worden, dat beide vormen van 
beleidsvrijheid van ambtenaren op dezelfde omstandigheden zijn terug te voe-
ren. 
7. De opzet van deze studie 
Er bestaan verschillende beelden van het optreden van ambtenaren. Voor de 
bevestiging van die beelden is weinig empirisch materiaal beschikbaar Dat is 
een gevolg van het feit, dat de uitvoering van beleid tot nu toe aanzienlijk 
minder wetenschappelijke aandacht heeft gekregen dan de vorming van be-
leid. Een gelukkige situatie is dat niet. Want wanneer beleidsvoerders een 
bepaald beleid vaststellen, is het niet zeker dat de effecten die zij beogen 
worden bereikt. Bij de uitvoering kan blijken, dat het beleid andere effecten 
teweegbrengt dan men zich had voorgesteld. De oorzaken daarvan verschillen. 
Eén oorzaak kan de beleidsvrijheid zijn waarover ambtenaren bij de uitvoe-
ring van dat beleid beschikken. Het onderwerp van deze studie is de beleids-
vrijheid van ambtenaren. In dit eerste hoofdstuk ís dit onderwerp met behulp 
van beschikbare literatuur verkend. Uit deze verkenning bleek, dat over dit 
verschijnsel weinig is geschreven en dat er weinig empirische kennis over 
bestaat. Een onderzoek naar de beleidsvrijheid van ambtenaren kan bijdragen 
aan de verruiming van de empirische kennis van en het inzicht in dit verschijn-
sel. Met deze studie proberen wij een dergelijke bijdrage te leveren. 
De probleemstelling daarbij luidt: 
welke omstandigheden in het openbaar bestuur bevorderen of beperken 
de beleidsvrijheid van ambtenaren. 
Deze studie is gebaseerd op een literatuuronderzoek en op een case-study van 
de beleidsvrijheid van ambtenaren in een bepaald beleid, namelijk het spijtop-
tantenbeleid. Over het laatste, het spijtoptantenbeleid, maken wij hier enkele 
opmerkingen van inleidende aard. 
Wat hield het spijtoptantenbeleid in? Wie waren spijtoptanten? Spijtop-
tanten kunnen worden omschreven als: 
'. . personen, die allen behoord hebben tot de Nederlandse bevolkingsgroep (in het 
vroegere Nedcrlands-Indie, Λ.R ), doch die - hetzij uit eigen overtuiging, hetzij op advies 
van derden - op een datum, gelegen tussen 27 deeember 1949 en 27 december 1951, 
actief voor het Indonesisch staatsburgerschap hebben geopteerd en later, teleurgesteld in 
hun verwachtingen, deze optie ongedaan wensten te maken' " 
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Na drie eeuwen een Nederlandse kolome te zijn geweest werd Indonesie in 
1949 onafhankelijk. Bepaalde groepen in Indonesie mochten als gevolg van 
een door Nederland en Indonesie gesloten overeenkomst een keuze doen 
tussen de nationaliteiten van de twee betrokken landen Het betrof hier voor-
al groepen met een radicaal gemengde afstamming, waarvoor meestal de verza-
meltermen Indische-Nederlanders, Indo-europeanen of Indo's werden ge-
bruikt 
Voor een belangrijk deel hadden deze Indo-europeanen onder het Neder-
landse bewind een positie ingenomen tussen de laag van de heersende blanken 
en de laag van de autochtone bevolking Een minderheid van hen opteerde, 
toen zij voor de keuze werd geplaatst, voor de Indonesische nationaliteit 
Enige jaren later kreeg een belangrijk deel van deze optanten spijt van 
hun keuze voor de Indonesische nationaliteit De verhouding tussen Indonesie 
en Nederland was gespannen en die politieke spanning zou de volgende jaren 
toenemen De Indo-curopcanen kwamen door deze spanning tussen het voor-
mahge moederland en de voormalige kolonie - die vooral tot uitdrukking 
kwam in het conflict rond Nieuw-Guinea — in een moeilijke positie te verke-
ren Een uitweg was voor velen om Indonesie te verlaten en naar Nederland te 
gaan 
Vanaf 195498 werd de Nederlandse overheid geconfronteerd met een 
stijgend aantal aanvragen van spijtoptanten om toelating in Nederland Het 
beleid dat de overheid formuleerde om over deze aanvragen te beslissen staat 
bekend als het spijtoptantenbelcid De term is met geheel juist Op basis van 
dit beleid ¿ijn namelijk niet alleen spijtoptanten in Nederland toegelaten, 
maar ook zogenaamde maatschappelijke Nederlanders, die nooit een optie-
mogehjkhcid hebben gehad Om een indruk te geven van de reikwijdte van dit 
beleid in de periode van 1956 tot 1969 heeft de Nederlandse overheid over 
rond 12 500 aanvragen een beslissing moeten nemen Circa 6800 aanvragen 
werden ingewilligd Omdat de aanvragen per gezin werden gedaan, betekent 
dat, dat meer dan 25 000 Indonesiers op grond van dit beleid in Nederland 
werden toegelaten 
In het volgende hoofdstuk (hoofdstuk 2) gaan wij nader in op de metho-
dologische aspecten van het onderzoek naar de beleidsvrijheid van ambtena-
ren en op de keuze van het spijtoptantenbelcid 
In hoofdstuk 3 vatten wij de draad van het betoog weer op. Eerder in dit 
hoofdstuk bleek, dat het begrip beleidsvrijheid van ambtenaren in verschillen-
de disciplines wordt gehanteerd Een consistente theorie die ons in staat stelt 
er toetsbare hypothesen uit af te leiden, is echter niet beschikbaar Daarom 
proberen wij een analyse-schema op te bouwen, dat ons in staat stelt de 
gegevens uit de case-study enigszins te ordenen Hoofdstuk 3 is vooral gericht 
31 Inleiding beleid en uitvoering 
op de ontwikkeling van een aantal exploratieve hypothesen Deze hypothesen 
hebben het karakter van beredeneerde veronderstellingen over de relatie tus-
sen beleidsvrijheid en een aantal mogelijk relevante vanabelen " Bij de analy-
se van het spijtoptantenbeleid in hoofdstuk 6 gaan wij na in hoeverre ons 
onderzoeksmateriaal deze exploratieve hypothesen bevestigt 
In hoofdstuk 4 wordt een begin gemaakt met de beschrijving van de 
case-study. Wij belichten daartoe eerst de achtergronden van het spijtoptan-
tenbeleid. Hoe kon immers het probleem van de spijtoptanten ontstaan9 Een 
belangrijke oorzaak bhjkt te liggen in de bevolkingssamenstelling van het 
vroegere Nederlands-Indie De verdeling van die bevolking tussen de twee lan-
den ten tijde van de overdracht van de souvereiniteit aan Indonesie blijkt een 
tweede oorzaak De latere confrontatie tussen het vroegere moederland en de 
kolonie vormt een derde oorzaak Sommigen opteerden voor de Indonesische 
nationaliteit, maar de verwachtingen waarop zij hun keuze baseerden bleken 
geen werkelijkheid te worden Hoe de Nederlandse overheid op het probleem 
van de spijtoptanten reageerde, geven wij in hoofdstuk 4 in grote lijnen aan 
Een gedetailleerde beschrijving van het door het mimslenc van Justitie 
ten aanzien van de spijtoptanten gevoerde beleid is in hoofdstuk 5 te vinden 
Voor de groepering van het onderzoekmateriaal gebruiken wij zoveel mogelijk 
het in hoofdstuk 3 opgestelde analyse-schema Eerst komen de vorming en de 
inhoud van het beleid aan de orde Vervolgens besteden wij aandacht aan de 
uitvoering van het beleid en de controle die op de beleidsuitvoering werd 
uitgeoefend 
Hoofdstuk 6 completeert de case-study Wij gaan na in hoeverre in het 
onderzoeksmateriaal ondersteuning is te vinden voor de exploratieve hypothe-
sen van hoofdstuk 3 Bovendien worden de gegevens uit het onderzoek ver-
bonden met bestaande inzichten over overheidsorganisatie en bureaucratie 
Zodoende kan ons onderzoekmateriaal aan betekenis winnen Op de methodo-
logische aspecten van deze werkwijze gaan wij, zoals gezegd, in hoofdstuk 2 in 
Bestuurskundigen hebben dikwijls geclaimd bij te willen dragen aan een 
beter functioneren van het openbaar bestuur Mogelijk is dit voornemen te 
pretentieus Maar bestuurskundigen kunnen moeilijk geheel voorbij gaan aan 
voorstellen die mogelijk tot een verbetering kunnen leiden van de wijze 
waarop de overheidsorganisatie werkt In hoofdstuk 7 gaan wij — op basis van 
de meer theoretische inzichten uit hoofdstuk 6 - in op de vraag of het nodig 
is om maatregelen te treffen tegen de beleidsvrijheid waarover ambtenaren bij 
de uitvoering van een beleid beschikken 
De inzichten waartoe deze studie leidt, nopen echter tot een zekere 
terughoudendheid in beoordeling van mogelijke maatregelen We beperken 
ons in dit laatste hoofstuk voornamelijk tot het aangeven van een richting, 
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waann de oplossing van problemen die voortvloeien uit de beleidsvrijheid van 
ambtenaren, moet worden gezocht Voor een beoordeling van elk van die 
maatregelen is niet alleen meer kennis nodig daarvoor zijn ook andere over 
wegingen dan die vanuit het gezichtspunt van de beleidsvrijheid van ambtena 
ren van betekenis 
2. Onderzoek en 
onderzoeksmethoden 
1 Inleiding 
Het onderwerp van deze studie is het verschijnsel van de beleidsvrijheid van 
ambtenaren Het doel van de studie is om meer inzicht te verkrijgen in dit 
verschijnsel In dit hoofstuk doen wij verslag van de wijze waarop wij de 
studie verncht hebben 
Eerder bleek, dat ons onderwerp in een breder kader kan worden ge-
plaatst, namelijk dat van de verhouding tussen politiek en bestuur, de machts 
verhoudingen binnen de overheidsorganisatie en de verhouding tussen over 
heid en burger Dat is een omvangrijke problematiek, die zich slecht leent 
voor een integrale bestudering ben onderzoek naar de beleidsvrijheid van 
ambtenaren heeft op met meer dan een aspect van die problematiek betrek 
king Dat is om verschillende redenen het geval 
In de eerste plaats vatten wij het begrip beleidsvrijheid op als het uit 
gangspunt voor de bestudering van de uitvoering van beleid Dat impliceert, 
dat de invloed die ambtenaren op de totstandkoming van beleid uitoefenen 
zoveel mogelijk buiten beschouwing blijft Zoveel mogelijk, want waterdicht 
is de onderscheiding tussen de totstandkoming en uitvoering van beleid in de 
praktijk zeker met Bovendien kunnen gegevens over de vorming van het 
beleid ons inzicht in de uitvoering van beleid stimuleren Door de wijze waar 
op wij het begrip beleidsvrijheid opvatten, komt het accent in deze studie 
echter op de uitvoering van beleid te liggen 
In de tweede plaats bestuderen wij de beleidsvrijheid uitsluitend in geval 
len waarin ambtenaren beslissingen nemen, die direct betrekking hebben op 
de rechten en plichten van individuele rechtssubjecten Daarmee gaan WIJ 
onder andere voorbij aan overheidsactiviteiten die betrekking hebben op an 
dere delen van de overheidsorganisatie of aktiviteiten van ambtenaren m de 
wetgevende sfeer Het gaat ons om overheidsbeslissmgen, die individuele bur 
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gers direct raken, als een vergunning, of een uitkering. De beleidsvrijheid 
waarover ambtenaren beschikken, kan mogelijk gevolgen hebben voor de 
rechtszekerheid en rechtsgelijkheid van burgers en voor hun mate van afhan­
kelijkheid van de overheidsadministratie. Het verschijnsel van de beleidsvrij­
heid van ambtenaren heeft daarmee betrekking op een vraagstuk van grote 
maatschappelijke betekenis. 
Na deze opmerkingen over de afbakening van het onderwerp, dient de 
wijze van onderzoek naar de beleidsvrijheid van ambtenaren aan de orde te 
komen. Het empirisch materiaal voor deze studie is, zoals in 1.7 vermeld, 
afkomstig van het spijtoptantenbeleid. Wij voerden, met andere woorden, een 
case-study uit. Aan het gebruik van de case-study als methode van onderzoek 
zijn een aantal problemen verbonden. Immers, op welke wijze wordt het 
spijtoptantenbeleid bestudeerd9 Hoe kunnen wij onderscheiden tussen rele­
vante en nict-relevante gegevens? Bovendien: is het gevolg van een case-study 
niet, dat alleen zinvolle uitspraken kunnen worden gedaan over de beleidsvrij­
heid van ambtenaren іл het bestudeerde geval? In de volgende paragraaf pro­
beren wij op die vragen een antwoord te geven. 
Paragraaf 3 vormt op die paragraaf een vervolg. De betekenis van de in 
een case-study gevonden gegevens kan worden vergroot door ze te confron­
teren met reeds bestaande theoretische opvattingen en met onderzoek, dat 
reeds door anderen is gedaan. In het vorige hoofdstuk constateerden wij, dat 
de literatuur over en de empirische kennis van ons onderwerp mager is. Een 
theorie over de beleidsvrijheid van ambtenaren, die ons in staat stelt om 
toetsbare hypothesen te vormen ontbreekt. Onder een theorie verstaan wij, in 
navolging van De Groot' : 
'.. een systeem vjn logisch samenhangende, met name niet strijdige, bewermgen, 
opvattingen en begrippen betreffende een werkelijMicidsgelncd, die 70 zijn geformuleerd, 
dat liet mogelijk is er toetsbare hypothesen uit af te leiden'. 
Maar waar een theorie ontbreekt, zijn veelal wel theoretische oriëntaties aan-
wezig2. In paragraaf 3 gaan wij na welke theoretische oriëntaties het meest 
geschikt zij η om ons onderzoeksmateriaal aan te relateren. Deze oriëntaties 
zijn echter niet alleen van betekenis voor de mogelijke generalisering van de 
gegevens uit de case-study. Zij kunnen ook van nut zijn bij de ontwikkeling 
van de exploratievc hypothesen in hoofdstuk 3. Daardoor kan ook een gerich-
ter bestudering van de case-study plaatsvinden. 
Alvorens nader op de methoden van de casc-study in te gaan, volgen nog 
enkele opmerkingen over de inhoud van de rest van dit hoofdstuk. In para-
graaf 4 komt de ontstaansgeschiedenis van het onderzoek naarde beleidsvrij-
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heid van ambtenaren aan de orde In paragraaf 5 verdedigen wij onze keuze 
van het spijtoptantenbeleid voor een case-study naar de beleidsvrijheid van 
ambtenaren In de zesde en laatste paragraaf zetten wij uiteen op welke wijze 
wij onze informatie over dit beleid hebben verzameld 
2 Methode van onderzoek 
De methode die wij voor het onderzoek naar de beleidsvrijheid van ambte­
naren gebruiken is de case-study Bestuurskundigen demonstreerden in het 
verleden veelvuldig hun voorkeur voor deze methode Case-studies vonden 
toepassing m het onderwijs3, zij werden ook gebruikt voor het verrichten van 
onderzoek Van de vele bestuurskundige studies waarin de case-study metho­
de werd gebruikt, noemen we uit de Angelsaksische literatuur het recente en 
voor ons onderwerp belangwekkende onderzoek van Pressman en Wildavsky4 
Voorbeelden van bestuurskundig onderzoek uit ons eigen land, die op 
case-studies berusten, zijn die van Leemans5, Kooiman6, Van Ruller7 en Van 
Daalen8 Bestuurskundigen stonden in hun belangstelling voor deze methode 
met alleen Ook sociologen, en vooral de organisatie sociologen onder hen, 
pasten deze methode veelvuldig toe De meest bekende voorbeelden daarvan 
zijn de onderzoeken van Selznick9, Blau , 0 en Crozier11 Wat zijn de redenen 
dat deze wijze van onderzoek zo'n aftrek heeft gevonden9 
De case-study heeft ais onderzoeksmethode enkele aantrekkelijke kanten 
Primair daarbij is de intensiteit waarmee bepaalde maatschappelijke verschijn­
selen bestudeerd kunnen worden Een case-study maakt het mogelijk om 
verschijnselen te bestuderen, die niet direct aan de oppervlakte liggen n Dat 
geeft deze studies een zekere diepgang, die het mogelijk maakt meer gedetail 
leerde gegevens te verzamelen 
Voorts maken case-studies het mogelijk om bepaalde sociale verschijn­
selen in hun context te bestuderen Daardoor kan een meer natuurgetrouw 
beeld van de relaties in een sociale structuur worden geschetst13 Bovendien 
stelt deze methode ons in staat om na te gaan hoe bepaalde verschijnselen 
zich in de loop van de tijd ontwikkelen Daarmee is zij tevens geschikt voor de 
bestudering van sociale processen l 4 Katz l 5 merkt op 
'Thus, the field study and llii. survey J K the great ргокіЛюп in social science against the 
sterility and triviality of premature model building 
In vergelijking met het survey-onderzoek kent de case study een grotere diep­
gang Enquêtes zijn een geschikt middel om attituden en opvattingen vast te 
зь 
leggen Of die opvattingen met de feiten overeenkomen is nog maar de vraag 
Eldersveld e s 1 6 passen deze methode toe in een onderzoek naar de rolopvat­
tingen van hoge ambtenaren De informatie, die zij verzamelen geeft vooral 
een beeld van het voor topambtenaren wenselijke gedrag Maar hoe zij daad­
werkelijk functioneren, komt uit deze gegevens minder naar voren Hogere 
ambtenaren plegen de door hen uitgeoefende macht te ontkennen l 7 , en 
deze onderzoekmethode maakt hen dat gemakkelijk Juist wanneer men 
zich wil verdiepen in de wijze waarop departementale besluiten tot stand 
komen, biedt een onderzoek met behulp van case-studies meer mogelijk­
heden 
Een case-study is echter met louter aantrekkelijk Een zeer belangrijk 
nadeel is, dat de in een case-study gevonden gegevens niet of moeilijk generali­
seerbaar zijn Deze gegevens kunnen worden toegeschreven aan zowel de ver­
onderstelde als aan toevallige factoren 18 Voorts is het de vraag in hoeverre 
de onderzoeker een realistisch beeld schetst van de door hem onderzochte 
werkelijkheid Daar komt bij, dat de duplicering van deze studies met gemak­
kelijk is 1 9 
Williamson, die in zijn studie ook voor deze problemen werd gesteld, 
zoekt de oplossing in de bestudering van wat hij noemt 'extreme gevallen' In 
een case-study treden vele effecten op, waaronder de effecten, die men wil 
bestuderen De bijkomende effecten kan men niet uitschakelen Maar door in 
verhouding tot het object van onderzoek extreme gevallen te kiezen, kunnen 
deze effecten wel zo klein mogelijk worden gemaakt, stelt hij M Voor de 
bestudering van de beleidsvrijheid van ambtenaren kan worden gedacht aan 
crisissituaties als oorlog en rampen waarin van de overheid een optreden 
wordt verlangd, terwijl het daarvoor noodzakelijke beleid ontbreekt Tegelijker­
tijd schildert Wdhamson ook het gevaar, dat men bij extreme gevallen moge-
lijk pathologisch gedrag bestudeert Dat risico kan volgens hem moeilijk an­
ders dan met het oordeel van de onderzoeker gepareerd worden 
De gegevens uit een case-study zijn moeilijk te interpreteren als een theo­
retische oriëntatie ontbreekt Immers, welke feiten zijn de moeite waard om 
te vermelden en welke niet9 De exploratieve hypothesen, die wij in het vol-
gende hoofdstuk ontwikkelen leveren voor dat oordeel criteria Het gevolg 
kan echter een verwrongen beschrijving van de werkelijkheid zijn Wanneer 
wij onze beschrijving aan degenen die bij het beleid betrokken zijn geweest 
voorleggen, kunnen wij dat opmerken Bovendien bestaat er nog een, zij het 
met zeer scherpe, toets voor onze weergave van de case-study de herkenbaar-
heid van die beschrijving voor de lezer, die vertrouwd is met de verhoudingen 
in ambtelijke bureaucratieën 
De case-study wordt vooral door onderzoekers gebruikt die op een rela-
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tief onontgonnen terrein werkzaam zijn. Deze methode i- vooral geschikt 
voor exploratief onderzoek, dat niet direct is gericht op de toetsing van 
hypothesen. De onderzoeker, stelt De Groot21, gaat wel uit van zekere ver-
wachtingen. Hij is gericht op het vinden van bepaalde soorten samenhangen in 
zijn materiaal. Maar deze samenhangen zijn niet voorafin de vorm van scherp-
gestelde toetsbare hypothesen geformuleerd, zodat zij ook niet echt getoetst 
kunnen worden. Dat sluit echter niet uit, dat uit een dergelijk onderzoek wel 
te onderzoeken hypothesen kunnen voortkomen22. Op die manier kunnen 
deze exploratieve onderzoeken vooraf gaan aan vormen van meer toetsend 
onderzoek. Bij het exploratieve onderzoek ontbreekt een toetsbare theorie. 
Voor de generaliseerbaarheid van de onderzoekgegevens vormt dat een sto-
rend probleem. 
Van Daalen " wijst er op, dat juist in de bestuurskunde is geprobeerd aan 
dit probleem te ontkomen door een uitbreiding van het aantal onderzochte 
gevallen. De vergelijking van verschillende situaties kan tot nieuwe en meer 
genuanceerde inzichten leiden. Men is bovendien minder afhankelijk van toe-
vallige omstandigheden dan zich bij de bestudering van één situatie voordoen. 
De eerder in deze paragraaf genoemde Nederlandse studies zijn alle het 
resultaat van bestudering van meer dan één case-study die met behulp van een 
bepaald model werden geanalyseerd en vergeleken. De bestudering van ver-
schijnselen over een langere periode binnen hetzelfde systeem kan ook tot 
meer gefundeerde generalisaties leiden24. 
Daartoe zijn de mogelijkheden om de generaliseerbaarheid van de onder-
zoekgegevens te vergroten niet beperkt. Mouzelis25 geeft aan, dat het ook 
mogelijk is reeds voorhanden onderzoek of reeds bestaande theoretische op-
vattingen als vergelijkingsobject te gebruiken. Met behulp van deze beperkte 
wijze van vergelijken kunnen generalisaties worden opgebouwd, die met feiten 
onderbouwd en theoretisch relevant zijn. Hij geeft van deze werkwijze ook 
een voorbeeld: de befaamde studie van Lipset en anderen: Union democ-
racy 26, die als een tegenhanger van Michels klassieke studie 27 is te beschou-
wen. 
In deze studie gaan wij op één case-study in. Willen wij de generaliseer-
baarheid van het daarin verzamelde materiaal zo groot mogelijk maken, dan 
staan ons twee middelen ten dienste. Het eerste middel is de bestudering van 
een beleid gedurende langere tijd. De beschrijving strekt zich dan ook uit van 
het begin tot de afsluiting van het spijtoptantenbeleid. 
Het tweede middel is het volgen van de suggestie van Mouzelis. Het 
materiaal uit de case-study wordt verbonden met bestaande theorieën en 
onderzoeken. We constateerden eerder dat bestaande theorieën over beleids-
vrijheid van ambtenaren ontbreken en onderzoeken naar het verschijnsel 
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schaars zijn. Dat hoeft echter geen belemmering te vormen om dit tweede 
middel toch te gebruiken. Immers, uitgebreider is de literatuur over beleids-
processen. 
Een belangrijk deel van die literatuur is voor de bestudering van de be-
leidsvrijheid van ambtenaren van geen belang. Het verschijnsel wordt daarin 
niet beschreven, er is zelfs geen plaats voor ingeruimd. Daarom is het nodig 
een selectie te maken uit voor een vergelijking potentieel relevante literatuur. 
Dat gebeurt in de volgende paragraaf. 
3. Theoretische benaderingen van het beleidsproces 
In de bestuurskundige literatuur komen verschillende theoretische oriëntaties 
op het beleidsproces voor. Veel auteurs hebben deze benaderingen op hun 
eigen wijze besproken, toegepast en geclassificeerd. Voor ons doel lijkt de 
classificatie van Saetren het meest bruikbaar. Saetren28 onderscheidt vijf 
oriëntaties: 
1. de rationele beleidsoriëntatie; 
2. de symbolische beleidsorièntatie, 
3. de politiek-bureaucratische oriëntatie; 
4. de groepsoriéntatie ('group-theory'); 
5. de organisatorische oriëntatie. 
ad 1. In de rationele beleidsoriëntatie wordt de overheid beschouwd als een 
monoliete organisatie, die als een enkelvoudige rationele actor te werk gaat. 
De doeleinden van deze actor zijn helder: hij streeft ze rechtlijnig en gedisci-
plineerd na. De administratie werkt als een machine en de leiding stuurt die 
machine. Wat de relatie tussen beleid en uitvoering betreft bestaan er in deze 
benadering geen problemen. Een geformuleerd beleid wordt volgens de regels 
uitgevoerd, 'besluit' en 'actie' zijn één. 
De rationele beleidsoriëntatie is klassiek. Het dogma over de scheiding 
tussen politiek en bestuur en de mechanistische opvatting over de uitvoerende 
taak van de overheidsorganisatie maken er deel van uit. Toen de aanhang van 
deze opvattingen tanende was, kreeg deze oriëntatie nieuwe impulsen door de 
ontwikkeling van synoptische besluitvormingstheorieèn29. 
Literatuur, die op deze oriëntatie is gebaseerd, is voor een analyse van de 
beleidsvrijheid van ambtenaren moeilijk bruikbaar. De uitvoering van beleid 
heeft immers geen afzonderlijke plaats in het beleidsproces. Beleidsvrijheid 
van ambtenaren kenmerkten wij als een verschijnsel dat zich voordoet bij de 
uitvoering van beleid. De rationele beleidsoriëntatie biedt geen ruimte voor 
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een concentratie op de implementeringsfase en daarmee ook met voor de 
beleidsvrijheid van ambtenaren Het beleid, eenmaal geformuleerd, is immers 
volstrekt duidelijk en behoeft bij uitvoering geen verdere interpretatie 
Ambtenaren vertonen in deze benadering het gedrag van een robot30 Inzich-
ten aan deze benadering ontleend kunnen ons dan ook weinig verder helpen 
Zij bevatten geen aanknopingspunten, die tot een generalisering van ons on-
derzoeksmateriaal kunnen leiden 
ad 2 Edelman31 geldt als de grondlegger van de symbolische oriëntatie 
Hem komt de verdienste toe er de aandacht op te hebben gevestigd, dat in 
sommige gevallen in het geheel met wordt beoogd een geformuleerd beleid te 
implementeren Het gaat er eerder om bepaalde groeperingen met beleidsvoor-
nemens, niet met materiele handelingen tevreden te stellen De beoogde be-
leidseffecten liggen vooral in het psychologische vlak De bestudering van de 
uitvoering van het beleidsproces is zo niet onmogelijk dan toch zinloos Er is 
sprake van 'non-implementation'32 De symbolische beleidsoriëntatie brengt 
vooral belangstelling op voor de fase van de vorming van het beleid Vervult 
het geformuleerde beleid uitsluitend een symboolfunctie dan is de uitvoering 
van dat beleid en daarmee de beleidsvrijheid van ambtenaren afwezig Dat 
betekent, dat de literatuur, die op de symbolische beleidsoriëntatie is geba-
seerd, zich met leent voor een mogelijke generalisering van onze onderzoeks-
resultaten 
ad 3 In de politiek-bureaucratische oriëntatie wordt de overheid niet als een 
monoliet beschouwd, maar als een conglomeraat van een groot aantal acto-
ren individuen, bureaus, afdelingen en diensten Die actoren leveren onder 
ling stnjd over een veelheid van problemen Die machtsstrijd binnen de over-
heidsorganisatie is kenmerkend voor beleidsprocessen Zowel de formulering 
van het beleid als de uitvoering zijn ervan afhankelijk Beleid is op te vatten 
als een tijdelijk compromis tussen verschillende actoren Dat impliceert, dat 
andere actoren in de machtsstrijd het onderspit delven 
Bij de verschillende fasen van het beleidsproces zijn niet steeds dezelfde 
actoren betrokken Bij de uitvoering van het beleid figureren anderen dan bij 
de vorming van het beleid Daardoor kan de uitkomst van de interne machts-
strijd telkens een andere zijn Zo zijn in deze oriëntatie ook de verschillen 
tussen het geformuleerde beleid en het uitgevoerde beleid te verklaren Voor 
de bestudenng van de beleidsvrijheid van ambtenaren is dit een aantrekkelijke 
benadering De uitvoering van beleid heeft er een eigen plaats in Erkend 
wordt dat zich verschillen tussen de vorming en de uitvoering van een beleid 
kunnen voordoen Die verschillen zijn een gevolg van de inbreng van verschil-
40 
lende organisatorische eenheden Voor de onderdelen van de overheidsorgani­
satie bestaat dus de mogelijkheid om een eigen inbreng te leveren. Daarmee is 
de beleidsvrijheid van de betrokkenen in beginsel erkend. 
ad 4 De groepsonentatie, die vooral in de studies van Bentley ъъ, Truman ** 
en meer recent Wilson 3 5 is aan te treffen, heeft veel weg van het vorige 
model Zij richt zich echter niet in de eerste plaats op de overheidsorganisatie 
zelf Een beleid is immers van betekenis voor die delen uit de samenleving 
waarop dat beleid zich ncht In de samenleving zijn vele groeperingen aan­
wezig, die invloed trachten uit te oefenen op het overheidsbeleid 
Deze invloedspogingen zijn voor ons slechts van belang voor zover ZIJ 
gevolgen hebben voor de beleidsvrijheid van ambtenaren Dat kan op twee 
manieren Belangengroeperingen kunnen invloed uitoefenen op de formule­
ring van het beleid. De beleidsregels ondergaan daarvan de gevolgen Die 
regelgeving op zijn beurt, constateerden wij in hoofdstuk 1, paragraaf 5, beïn-
vloedt de beleidsvrijheid van de ambtenaren, die het beleid uitvoeren Het is 
ook mogelijk, dat belangengroepen de uitvoering van het beleid zelf trachten 
te beïnvloeden De gevolgen van hun optreden voor de beleidsvrijheid van 
ambtenaren kunnen dan meer rechtstreeks worden bestudeerd Op de invloed 
van de omgeving gaat echter ook de volgende benadering in 
ad 5. In de organisatonsche oriëntatie vormt de overheidsorganisatie een 
verzameling van onderling gebrekkig verbonden delen De bureaus en afdelin-
gen worden overstelpt met problemen De leiders van deze deelorganisaties 
kunnen die problemen niet allemaal aan. Zij zijn gedwongen zich met het ene 
probleem na het andere bezig te houden en moeten veel delegeren De moge-
bjkheden tot coördinatie van de inspanningen van de verschillende eenheden 
blijken in de praktijk met groot iedere deelorganisatie gaat min of meer zijn 
eigen gang. De vorming en de uitvoering van beleid ondergaan de invloed van 
processen, die inherent zijn aan het functioneren van complexe organisaties 
Deze oriëntatie vertoont sterke verwantschap met de politiek- bureaucra-
tische oriëntatie Maar in de laatste oriëntatie zijn de winnaars van de machts-
strijd in staat om het beleid van de organisatie, in ieder geval enige tijd, naar 
hun hand te zetten Om het beleid te weten te komen zou men moeten 
nagaan wie in de organisatie de baas is36 In de organisatorische benadering 
worden de mogelijkheden om de baas te spelen gerelativeerd het is onmoge-
lijk een absoluut leider te zijn in een complexe organisatie. Slechts onderdelen 
van de organisatie zijn beheersbaar, doch niet de organisatie als geheel 
De literatuur, die op de organisatorische oriëntatie is gebaseerd, biedt 
naar onze verwachting goede mogelijkheden om er onze onderzoeksgegevens 
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aan te verbinden De noodzakelijke delegatie van problemen en onvolledige 
beheersbaarheid van complexe organisaties laat aan de deelnemers van de 
organisatie vrijheid van handelen over Daar komt nog iets bij Bepaalde stro-
mingen in de organisatieleer, die deze benadering als uitgangspunt hebben, 
vestigen de aandacht op de invloed van maatschappelijke groeperingen op het 
beleid van de organisatie Met name wijzen wij op de institutionele school, 
waarvan Selznick een belangrijke grondlegger is Deze stroming maakt de 
toepassing van de groepsbenadermg voor ons doel strikt genomen overbodig 
In de literatuur, die op de organisatorische beleidsoriëntatie berust, krijgen de 
gevolgen van externe invloeden op het functioneren van de organisatie uitvoe 
ng aandacht Juist dat aspect is direct relevant voor de bestudering van de 
beleidsvrijheid van ambtenaren 
Wij concluderen uit het voorgaande, dat wij voor een generalisering van 
onze onderzoeksresultaten zijn aangewezen op literatuur, die berust op de 
politiek-bureaucratische of de organisatorische beleidsoriëntatie Beide oriën-
taties omvatten variabelen en verbanden tussen variabelen, die de generaliseer 
baarheid van een case-study over de beleidsvrijheid van ambtenaren bij de 
uitvoering van een beleid kunnen vergroten Deze literatuur is op twee plaat-
sen in deze studie van belang Zij is ons mogelijk behulpzaam bij de vorming 
van een analyseschema en vooral bij de vorming van exploratieve hypothesen 
in hoofdstuk 3 Voorts komt deze literatuur uitgebreider aan de orde in 
hoofdstuk 6 wanneer het materiaal uit de case-study geanalyseerd wordt 
4 'The context of discovery' 
Ons onderzoek naar de beleidsvrijheid van ambtenaren kent een ontstaans-
geschiedenis In die geschiedenis zijn een aantal fasen te onderscheiden, die 
hier achtereenvolgend worden beschreven 
a. De eerste probleemstelling 
Het onderzoek naar de beleidsvrijheid van ambtenaren vloeide voort uit een 
internationaal onderzoeksproject Dit project stond onder leiding van 
К Г Davis, hoogleraar in het administratief recht aan de universiteit van Chi 
cago Theoretisch uitgangspunt voor dit project vormde zijn boek over discre 
tionaire beslissingen in de overheidsadministratie 3 7 Kenmerkend voor de eer­
ste probleemstelling was de gerichtheid op een juridische problematiek Bestu­
deerd werd de uitoefening van discretionaire bevoegdheden door het open 
baar bestuur voorzover ze betrekking hadden op de rechtspositie van indivi-
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duele burgers Behalve in Nederland werden deelstudies uitgevoerd in Dene­
marken, de Bondsrepubliek, Frankrijk en Italie Deze studies werden door 
Davis in een bundel samengebracht38 
b De materiaalverzameling 
Voor ons aandeel in het genoemde project, dat werd uitgevoerd in samenwer 
king met twee toenmalige medewerkers van het Juridisch Instituut van de 
Katholieke Universiteit van Nijmegen39 zochten wij naar een beleidsterrein 
waarop mocht worden verwacht dat het bestuur over ruime discretionaire 
bevoegdheden beschikte De keuze viel op het terrein van het vreemdelingen­
beleid Na overleg met vertegenwoordigers van het ministerie van Justitie kon 
deze keuze worden ingeperkt tot een afgerond onderdeel van het vreemdelm 
genbeleid het spijtoptantenbeleid In de periode van januari 1971 tot decem­
ber 1972 verzamelden de drie onderzoekers de voor de deelstudie nodige 
gegevens 
с De interpretatie 
De materiaalverzameling leidde in april 1973 en juni 1974 tot twee interne 
rapporten Bewerkingen van deze rapporten werden als artikel gepubliceerd in 
Beleid en Maatschappi/40 en in de bundel van Davis41 Het hiergenoemde 
onderzoek vormde de basis voor deze studie Bij de interpretatie van de 
verzamelde gegevens werd het duidelijk dat een studie vanuit een andere 
optiek dan die van discretionaire bevoegdheden mogelijk was Wij veronder­
stelden dat de problematiek die eerst vanuit bestuursrechtelijk gezichtspunt 
was bestudeerd een bestuurskundige pendant kon hebben De resultaten van 
ons onderzoek wezen er op dat het de moeite waard was na te gaan wat er 
vanuit een bestuurkundige benadering met dit materiaal kon worden gedaan 
De keuze voor een bestuurskundige benadering impliceerde dat de wijze waar­
op het openbaar bestuur juridisch zijn bevoegdheden ten aanzien van indivi­
duele burgers hanteert niet langer ons referentiekader zou vormen Daarvoor 
in de plaats kwam, zoals in dit en het vorige hoofdstuk bleek, een kader 
waarin de beleidsorgamsatie en de beleidsvoering door de overheid centraal 
staan 
d De tweede probleemstelling 
Nodig voor ons bestuurskundig onderzoek naar de beleidsvrijheid van ambte­
naren was een nieuw begrippenapparaat en een meuwe probleemstelling De 
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kern van het begrippenapparaat bleek de omschrijving van Davis van het 
begrip 'discretion', omdat dat opmerkelijk sociaal-wetenschappelijk was gefor-
muleerd en bij onderzoek bruikbaar was gebleken 
Als nieuwe probleemstelling werd geformuleerd 
welke omstandigheden in het openbaar bestuur bevorderen of beperken 
de beleidsvrijheid van ambtenaren 
e Het aanvullend onderzoek 
Met behulp van de/e probleemstelling zijn wij begonnen opnieuw ons materi-
aal te bestuderen Dat materiaal was echter verzameld aan de hand van een 
ander referentiekader en een andere probleemstelling Dat maakte het noodza-
kelijk over hetzelfde beleidsterrein aanvullend materiaal te vergaren, waarbij de 
nadruk lag op de organisatorische omstandigheden waaronder het beleid werd 
uitgevoerd 
Deze materiaalverzameling vond verspreid over de jaren 1974, 1975 en 
1976 plaats Zij maakte een analyse van het spijtoptantenbelcid op basis van 
de tweede probleemstelling mogelijk 
Het onderzoek naar de beleidsvrijheid van ambtenaren is dus een gevolg van 
eerder verncht onderzoek Het onderzoek, dat wij m het kader van het pro-
ject van Davis deden, leidde tot bestuurskundige vragen over een onderwerp 
waar bestuurskundigen zich weinig intensief mee bezig hadden gehouden Het 
verleden van de bestuurskundige discipline en de keuze van het onderwerp 
veroorzaakten het exploratieve karakter van dit onderzoek Het verhinderde 
dat hypothesen werden afgeleid uit een theorie en dat die hypothesen vervol 
gens in een strak opgezet onderzoek werden getoetst Wij gingen voort met 
het onderzoek, dat ons tot de vraag naar de beleidsvrijheid van ambtenaren 
had geleid en probeerden met behulp van dat onderzoek de met ons onder-
werp verbonden problematiek verder te verkennen In één zin voor onze 
werkwijze is 'context of discovery' meer kenmerkend dan de 'logic of 
science'42 De keuze van de case-study is daarvoor illustratief 
S De keuze van het spijtoptantenbeleid 
Waarom namen wij als case-study juist het spijtoptantenbeleid9 Een voor de 
hand liggende reden om het spijtoptantenbeleid als illustratief onderzoek te 
gebruiken was dat wij reeds met de bestudering van dit beleid bezig waren 
geweest Het beleid had voor ons reeds een zekere bekendheid De bestude 
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ring van dit beleid had ertoe geleid, dat de problematiek van de beleidsvrijheid 
van ambtenaren kon worden geformuleerd Wij wisten reeds, dat het spijt 
optantenbelcid een redelijk overzichtelijk beleidsterrein was Bovendien was 
het mogelijk het beleid van het ontstaan tot de beëindiging te bestuderen De 
invoering van de tijdsdimensie in het onderzoek maakte het mogelijk de be-
leidsvrijheid van ambtenaren onder wisselende omstandigheden, waaronder ver-
anderingen in de politieke en organisatorische context, te volgen 
Het spijtoptantenbeleid was om nog een andere reden geschikt voor de 
case-study Wij veronderstelden, dat de beleidsvrijheid van ambtenaren samen 
hing met de hoeveelheid informatie die over de te nemen beslissing aanwezig 
was Informatie over de aanvragen van individuele spijtoptanten moest komen 
uit een ver van Nederland verwijderd land, waarmee gedurende een aantal 
jaren weinig vriendschappelijke betrekkingen werden onderhouden Naast de 
mformatieverstoring die in grote organisaties gebruikelijk is betekende dit 
voor de overheidsorganisatie extra problemen om voldoende en juiste infor-
matie bij de beslissers te krijgen Het spijtoptantenbeleid vertoonde een aantal 
trekken op grond waarvan, in de terminologie van Williamson43, het een 
'extreem geval' genoemd kan worden 
Het spijtoptantenbeleid is echter met meer actueel Rond 1968, 1969 
konden de laatste dossiers over dit beleid worden afgesloten Daarmee be-
hoorde dit beleid tot het verleden Studies over een bepaald overheidsbeleid 
plegen te worden afgesloten met een aantal aanbevelingen van de onderzoeker 
die beogen het beleid te verbeteren Bij een beleid dat tot het verleden be 
hoort is dat niet mogelijk 
Nu bestaat de mogelijkheid dat vergelijkbare problemen zich onverhoopt 
gaan voordoen met de afwikkeling van andere restanten van de koloniale 
erfenis De betekenis van deze case-study is echter met beperkt tot het spijt 
optantenbeleid of de toelating uit andere vroegere Nederlandse kolomen In 
het overheidsbeleid betreffende de toelating van vreemdelingen, het erkennen 
van gewetensbezwaarden, het toewijzen van woningen, het afgeven van 
bouw-, vestigings- en hinderwetvergunningen, het opleggen van administra 
lieve sancties, het uitvoeren van de sociale wetgeving, het toekennen van 
subsidies en andere faciliteiten kunnen zich in principe dezelfde verschijnselen 
voordoen Op al deze terreinen vindt een individualisering van het overheids 
beleid plaats44 Het beleid wordt geconcretiseerd in uitvoerende beslissingen, 
die de rechten en plichten van burgers betreffen Dat betekent dat individuele 
burgers de gevolgen van de beleidsvrijheid waarover ambtenaren beschikken 
kunnen ondergaan Het spijtoptantenbeleid is een voorbeeld van gemdividua-
hseerd overheidsbeleid een voorbeeld uit een recent verleden, maar om die 
reden niet irrelevant Het kan als een voorbeeld voor andere beleidsterreinen 
dienen 
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6 De verzameling van gegevens 
Het materiaal over het spijtoptantenbeleid werd op drie manieren verzameld 
De eerste manier was de analyse van documenten Tot deze documenten 
behoorden Kamerstukken en dossiers met beleidsstukken van het ministerie 
van Justitie Voorts zijn tweehonderd dossiers uit de archieven van het minis 
tene die betrekking hadden op de aanvragen van spijtoptanten, bestudeerd 
Deze dossiers dateerden uit de laatste fase van het spijtoptantenbeleid Onder 
de tweehonderd aanvragers bevonden zich velen die reeds eerder een aanvraag 
hadden gedaan Daarom bevonden zich in hun dossiers ook stukken van oude 
re datum Voorts behoorden tot de documenten notulen van de adviescom 
missie die sinds 1961 bij het spijtoptantenbeleid was ingeschakeld 45 
In de tweede plaats werd informatie geput uit interviews met personen 
die op een of andere manier bij de uitvoering van het spijtoptantenbeleid 
waren betrokken Onder de geïnterviewden waren twee vroegere ministers van 
Justitie, Kamerleden, ambtenaren van het ministerie van Justitie en vertegen 
woordigers van pressiegroepen 
De criteria voor de keuze van de respondenten waren 
1 zij moesten intensief bij de uitvoering van het spijtoptantenbeleid be-
trokken zijn geweest, 
2 zowel vanuit het gezichtspunt van de ambtelijke organisatie als vanuit de 
cliënten van het beleid moest de uitvoering van het spijtoptantenbeleid 
worden belicht, 
3 voorzover zij deel uitmaakten van het ministerie van Justitie dienden zij 
daarin verschillende organisatorische posities in te nemen of ingenomen 
te hebben 
In totaal zijn er interviews gehouden met achttien personen 
In de derde plaats werd literatuur die op het spijtoptantenbeleid betrek-
king had geraadpleegd Die literatuur is overigens zeer bescheiden van om 
vang, zoals in hoofdstuk 4 nog zal blijken Bijna voortdurend moest een 
beroep worden gedaan op literatuur die met de spijtoptanten, maar de In 
dische Nederlanders, allochtonen of de politiek van Nederland en Indonesie 
tot onderwerp had 
Waar mogelijk hebben wij van algemeen toegankelijke bronnen als Ka 
merstukken en artikelen gebruik gemaakt Immers, het materiaal uit die bron 
nen is het gemakkelijkst te controleren Maar in een studie die het functio-
neren van ambtelijke organisaties tot onderwerp heeft kan daar niet mee 
worden volstaan De bestudering van interne beleidsstukken, van dossiers, 
vraaggesprekken met de betrokken ambtenaren en politici vormden een nood-
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zakelijke aanvulling. Een aanvulling echter, die wordt gekenmerkt door een 
zekere vertrouwelijkheid. Een aanvulling bovendien, die door andere onder-
zoekers niet steeds kan worden gereproduceerd. Vanwege de vertrouwelijk-
heid en de moeilijke reproduceerbaarheid van dit materiaal is besloten dit 
materiaal alleen in gevallen van evidente noodzaak te gebruiken. 
3. Beleidsvrijheid en beslissingen 
1 Omspanningsvermogen van de leiding 
De omschrijving van Davis van het begrip beleidsvrijheid1 legde een verband 
tussen de beleidsvrijheid van ambtenaren en de effectieve beperkingen, die 
beleidsvoerders in de macht van ambtenaren aanbrengen Uit wat in hoofd-
stuk 1, paragraaf 5 als oorzaken van beleidsvrijheid uit de literatuur naar 
voren kwam valt af te leiden, dat beleidsvoerders die beperkingen voor een 
deel niet willen aanbrengen, omdat zij de uitvoerende ambtenaren niet geheel 
willen binden Zouden zij toch daartoe overgaan, dan zou een administratieve 
organisatie in haar activiteiten worden gehinderd Beperkingen, die de func-
tionering van de organisatie belemmeren kunnen moeilijk effectief worden 
genoemd Bovendien kunnen beleidsvoerders geen effectieve beperkingen aan-
brengen aan de macht van uitvoerende ambtenaren, indien zij niet in staat zijn 
in voldoende mate leiding te geven aan het beleidsproces De beleidsvrijheid 
van ambtenaren is, met andere woorden, afhankelijk van de effectiviteit van 
de leiding, die de beleidsvoerders aan het beleidsproces geven 
De klassieke organisatietheorie beschikte over een maatstaf voor de ef-
fectiviteit van de leiding die op de beschreven situatie van toepassing is Die 
maatstaf was het omspanningsvermogen van de leiding Dit begrip is door 
Self2 als het meest specifieke beginsel van de 'scientific management move-
ment' en door Perrow3 als de hoeksteen van de hierarchische organisatie 
getypeerd De klassieke theorie stelde als principe, dat de doelmatigheid van 
de leiding toenam naarmate het omspanningsvermogen van de leiding kleiner 
werd Simon 4 heeft de algemene geldigheid van dat principe overtuigend be 
twist 
In de leer der interne organisatie is aan de betekenis van het begrip 
omspanningsvermogen van de leiding letterlijk een dimensie toegevoegd Om-
spanningsvermogen ('scope of control'), zegt Van den Doel5, heeft twee af-
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metingen. De eerste dimensie is het omspanningsvermogen in de breedte 
('span of control'), de maatstaf die door de vertegenwoordigers van de klas-
sieke organisatietheorie werd aangelegd. Met omspanningsvermogen in de 
breedte wordt bedoeld: 
'... het aantal organen, dat onder de etfektieve leiding van één orgaan kan worden 
geplaatst .. ' 6 
De tweede dimensie is het omspanningsvermogen in de diepte. Hierbij gaat 
het om het aantal hiërarchische niveaus, dat door de topleiding kan worden 
beheerst7. 
De betekenis van het begrip omspanningsvermogen is in zoverre veran-
derd, dat in de leer der interne organisatie niet langer overal eenzelfde en 
beperkt aantal direct ondergeschikten of organisatieeenheden als het meest 
doelmatig wordt beschouwd. Zoals Thierry opmerkt, overheerst nu de me-
ning, dat het omspanningsvermogen van de leiding door een groot aantal 
factoren wordt bepaald. Bij elke gegeven situatie behoort een bepaald om-
spanningsvermogen8. Naar zijn mening is het omspanningsvermogen van de 
leiding afhankelijk van factoren gelegen in. 
— de persoon van de leider, persoonlijkheid, deskundigheid en inzet; 
— de aard van het werk. eenvoud, benodigde coördinatie en delegatie; 
— de organisatie en leiding: horizontale differentiatie, participatie van de 
ondergeschikten; 
— de omstandigheden van de organisatie, geografische afstanden en beschik-
bare tijd9. 
Deze opsomming van factoren maakt duidelijk, dat het omspanningsvermogen 
van de leiding niet zo'n eenduidige maatstaf is als de klassieke organisatietheo-
rie suggereerde. Door Simon en zijn volgelingen zijn dan ook deze en andere 
principes uit de klassieke organisatieleer vervangen door een theorie waarin de 
beslissingspremissen van de leden van de organisatie centraal staan. Daarmee is 
het begrip omspanningsvermogen van de leiding niet van de baan. Pfiffner en 
Sherwood 10 zijn van mening, dat het niet nodig is dit begrip in het archief te 
stoppen, maar dat het in bepaalde gevallen een waardevol instrument bij de 
diagnose van organisatorische problemen kan vormen. 
Is het omspanningsvermogen van de leiding ook in empirisch onderzoek 
een hanteerbaar begrip9 Dat wordt onder andere duidelijk in de studies van 
Ames11 en Van den Doel12. Beiden hanteren dit begrip bij de bestudering 
van de vraag in hoeverre de leiding van de volkshuishouding van de Sovjetunie 
in staat is haar produktieplannen tot in de bedrijven te laten doordringen. 
49 Beleidsvri/lieid tn beslissingen 
Ames13 demonstreert daarbij wat het effect is van het gedeeltelijk opvolgen 
van een bepaalde opdracht op verschillende organisatorische niveaus Ver-
onderstel, zegt Ames, dat elke ondergeschikte voor 95 procent een eenduidige 
opdracht van zijn chef uitvoert Op het tweede niveau onder de chef wordt 
dan de opdracht voor 90 procent uitgevoerd en op het derde niveau nog voor 
86 procent Nu lijkt een percentage 'gehoorzaamheid' van 95 procent niet 
gering Bovendien hoeveel opdrachten zijn eenduidig9 Ames geeft dan ook 
een cijfervoorbeeld waarbij het uitvoeringspercentage lager ligt, zoals tabel 3 1 
laat zien 
Tabel 3 1 Relatie tussen het aantal organisatorische niveaus en de uitvoering van op 
drachten " 








































Wat Ames biedt is suggestief illustratiemateriaal, maar ook met meer dan dat 
Dat in empirisch onderzoek het omspanningsvermogen van de leiding zich 
met zo eenvoudig laat vaststellen, maken Ouchi en Dowling15 duidelijk Zij 
wijzen erop, dat in de verschillende studies waarin geprobeerd is het omspan 
mngsvermogen in de breedte te meten telkens verschillende operationele 
maatstaven zijn gebruikt De meest eenvoudige maatstaf is een deling van het 
aantal ondergeschikten door het aantal leden van de organisatie dat super-
viseert " Maar, zo stellen zij, het leidinggeven in een organisatie is een ver-
schijnsel met verschillende dimensies Het directe toezicht van de supervisor 
op de ondergeschikte vormt maar een deel van de organisatorische controle-
mechanismen Een ander deel bestaat uit onpersoonlijke controle mechanis-
men 17 Ook deze onpersoonlijke controle-mechanismen worden voor een be-
langrijk deel door de leiding van de organisatie ontwikkeld en toegepast Bo-
vendien worden door de hierarchisch hogeren ook andere activiteiten dan 
controle van ondergeschikten verricht 
Een berekening van het omspanningsvermogen van de leiding door deling 
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van het aantal supervisoren op het aantal ondergeschikten is een nogal grove 
benadering Een dergelijke benadering moge bruikbaar zijn bij de bestudering 
van een macro-orgamsatonsch probleem als de economische structuur van de 
Sovjetume, voor ons doel zijn nauwkeuriger maatstaven nodig Voor de be-
studering van de beleidsvrijheid van ambtenaren is een inzicht in de wijze 
waarop instructies binnen een organisatie worden uitgevoerd vereist Het be-
grip 'omspanningsvermogen van de leiding' staat los van de inhoud van een 
beleid en van de veranderingen die de beleidsinhoud tijdens de uitvoering kan 
ondergaan Het is een concept, waarmee een managementprobleem op een 
eenvoudige wijze helder kan worden aangegeven 
Uit theoretische inzichten, die later werden ontwikkeld, bleek dat het 
begrip 'omspanningsvermogen' met zo ondubbelzinnig was als eerst werd ver-
ondersteld Perrow 18 wijst er op, dat de 'span of control' los kan staan van de 
mate van supervisie die de leiding van een organisatie uitoefent Twee organi 
saties met hetzelfde omspanningsvermogen kunnen een zeer verschillende 
controlestructuur en geheel uiteenlopende controleproblemen hebben 
Met dat al blijft de effectiviteit van het leidinggeven een organisatorisch 
probleem, dat van betekenis is voor de beleidsvrijheid van ambtenaren De 
waarde van het begrip omspanningsvermogen blijkt echter beperkt Wel ver-
wijst dit begrip naar andere organisatorische factoren Op de organisatorische 
factoren die mogelijk van invloed kunnen zijn op de beleidsvrijheid van 
ambtenaren gaan wij in de volgende paragrafen in In paragraaf 2 wordt een 
schema opgebouwd, dat als hulpstructuur dient bij de ordening van het onder-
zoeksmateriaal van de case study In de daaropvolgende paragrafen is het doel 
om exploratieve hypothesen te ontwikkelen, die de aandacht vestigen op 
orgamsatonsche omstandigheden waaronder de beleidsvrijheid zich voordoet 
2 Een analyseschema 
Voor de opbouw van een analyseschema maken wij gebruik van enkele begrip-
pen uit de systeembenadering Systeembenaderingen houden zich bezig met 
het onderzoek naar de condities waaronder systemen in de maatschappelijke 
werkelijkheid functioneren 19 
Het centrale begrip uit de systeembenadering is het begrip 'systeem' 
Onder een systeem verstaan wij met de systeemtheoreticus In 't Veld 20 een, 
afhankelijk van het doel van de onderzoeker, van de omgeving te onderschei-
den verzameling elementen, die onderlinge relaties en relaties met de omge-
ving hebben Als een systeem kunnen uiteenlopende zaken als een auto, een 
stedelijke samenleving of een multinationale onderneming worden be-
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schouwd. Elementen zijn de kleinste delen, die bij een gegeven doelstelling 
nog in beschouwing worden genomen. Relaties hebben betrekking op de sa-
menhang tussen de elementen uit een systeem21. Een systeem kent systeem-
grenzen, die het mogelijk maken een systeem van de omgeving te onderschei-
den. 
Systemen kunnen open of gesloten zijn. Bij open systemen zijn de ele-
menten in interactie met de omgeving22. De omgeving van een systeem wordt 
beschouwd als een essentieel gegeven waarmee het systeem in wisselwerking 
staat23. Bij gesloten systemen is dat niet het geval. In een systeem vinden 
activiteiten plaats die gericht zijn op de realisering van een bepaald doel. De 
activiteitenstroom van een open systeem is te onderscheiden in een invoer 
(input, ook wel uitgangssignaal of norm), een doorvoer (throughput) waarbij 
een transformatie van invoer plaats vindt en een uitvoer (output, ook wel 
uitgangssignaal of resultaat)24. De uitvoer kan door middel van een terugkop-
peling (feedback) weer tot een invoer van het systeem leiden. 
Deze begrippen uit de systeembenadering stellen ons in staat een schema 
op te bouwen, dat dient voor een ordening van de in de case-study gevonden 
feiten. Een voordeel van deze benadering is bovendien, dat beleidsprocessen 
als cyclische processen worden beschreven. Dat is in overeenstemming met de 
wijze waarop in deze studie het begrip beleid wordt opgevat (vgl. hoofdstuk 
1, paragraaf 3). Het voordeel krijgt meer gewicht naarmate men een beleid 
gedurende langere tijd volgt. Niet alleen worden dan de ontwikkelingen in het 
beleid beter zichtbaar, maar ook de mate waarin het terugkoppelingsproces 
tot een nieuwe invoer van het systeem leidt. 
Wij passen de genoemde begrippen toe op dat deel van de overheidsorga-
nisatie dat voor een beschrijving van de case-study relevant is. 
Wij beschouwen een departement als een systeem. Het departementale 
systeem kan opgevat worden als een onderdeel van het ambtelijk systeem, dat 
op zijn beurt weer deel uitmaakt van wat Van den Doel en Van den Doel-
Grondsma25 het 'bestuurlijk systeem' noemen. Een ander onderdeel van het 
bestuurlijk systeem noemen zij het 'politieke systeem'26. Het doel van een 
departementaal systeem 27 kan worden omschreven als: 
het voorbereiden van het beleid van het politieke systeem en het nemen 
en evalueren van voor de burgers en andere rechtssubjecten bindende 
beslissingen ter uitvoering van het in het politieke systeem vastgesteld 
beleid28. 
Deze formulering brengt een aantal zaken tot uitdrukking: 
1. er bestaan duidelijke relaties tussen de activiteiten van het politieke 
systeem en van het departementale systeem; 
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2 het departementale systeem voert opdrachten van het politieke systeem 
uit door middel van het nemen en evalueren van beslissingen, 
3 met alleen het politieke systeem, maar ook een onderdeel van het ambte-
lijk systeem als een departement neemt beslissingen29 die de burgers 
binden, 
4 evalueren van beleid is niet alleen een zaak van het politieke systeem 
ook het departementale systeem evalueert de effecten van ondernomen 
acties 
Wij typeerden een departementaal systeem als een open systeem De vraag is 
nu waaruit de invoer en uitvoer van dat systeem bestaan Als invoer kan 
worden beschouwd de opdrachten, die een departementaal systeem van het 
politieke systeem krijgt, alsmede de financiële middelen die voor de uitvoe-
ring van die opdrachten nodig zijn Deze opdrachten of beleidsinstructies 
kunnen twee vormen aannemen Zij kunnen betrekking hebben op een be-
paald concreet geval Voorbeelden van deze, wat WIJ noemen, concrete in-
structies zijn de besluiten van het politieke systeem tot de aanleg van een 
snelweg of de aanschaf van een bepaald type straaljager De opdrachten van 
het politieke systeem aan het departementaal systeem kunnen ook op meer 
dan een geval of situatie slaan De opdracht heeft dan de vorm van een regel 
of een set van regels Wij duiden deze vorm van opdrachten aan met de term 
beleidsregels Het proces, dat tot de vaststelling van beleidsregels leidt, noe-
men wij regelgeving Wetgeving is een bijzonder soort regelgeving de term 
verwijst naar het orgaan waarvan de regels afkomstig zijn en naar de proce-
dure volgens welke de regels tot stand komen Maar niet alleen de wetgever 
kan regels vaststellen Ook bestuursorganen zijn daartoe in staat 
Meer dan concrete instructies hebben beleidsregels in het navolgende 
onze aandacht De uitvoering van regelgeving en in het bijzonder wetgeving is 
vanouds een uitdrukkelijke taak van de uitvoerende en ambtelijke organisatie 
Bovendien vereist de uitvoering van beleidsregels eerder een interpretatie bin-
nen het ambtelijk systeem dan de uitvoering van concrete instructies Beleids-
vrijheid van ambtenaren laat zich dan ook eerder bij de uitvoering van beleids-
regels veronderstellen dan bij concrete instructies 
Daarnaast bestaat de invoer van het departementale systeem uit de wen-
sen van burgers of pressiegroepen die als (potentiële) cliënten van een bepaald 
beleid zijn te beschouwen Deze invoerstroom noemen wij, in navolging van 
Easton30, eisen Tenslotte bestaat de invoer van het departementale systeem 
uit andere vormen van informatie die voor het te voeren beleid relevant zijn 
Daarbij kan zowel worden gedacht aan informatie over eigenschappen en 
veranderingen van het object van het beleid als aan informatie van andere 
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onderdelen van de overheidsorganisatie over het te voeren of het gevoerde 
beleid. Deze vorm van invoer wordt, bij gebrek aan een betere term, overige 
informatie genoemd. Voorbeelden daarvan zijn statistisch materiaal, gegevens 
over cliënten en over omstandigheden waaronder het beleid moet worden 
gevoerd. 
De uitvoer van een departementaal systeem bestaat uit de levering van 
materiele en immateriële goederen en diensten31. Beslissingen binnen het 
departementale systeem leiden tot de levering van deze goederen en diensten. 
In het vervolg zullen wij deze vorm van uitvoer betitelen als concrete beslissin-
gen. Daarbij valt te denken aan activiteiten als het verlenen van subsidies, het 
toelaten van vreemdelingen of het geven van bekeuringen. Concrete beslissin-
gen zijn overheidsbeslissingen, die zich rechtstreeks tot individuele burgers 
richten32. 
Daarnaast bestaat er ook een uitvoer van regels. Die regels richten zich 
tot andere onderdelen van de overheidsorganisatie of tot particuliere organisa-
ties. Deze categorie van uitvoer geven wij dezelfde benaming als de vergelijk-
bare invoercategorie, namelijk beleidsregels. Voor ons doel is deze categorie 
van geen belang. Uitsluitend die vorm van beleidsuitvoering, die het nemen 
van concrete beslissingen over de rechten en plichten van individuele rechts-
subjecten inhoudt, heeft onze interesse. 
De uitvoer van concrete beslissingen kan weer tot een nieuwe invoer van 
het politieke of het departementale systeem aanleiding zijn. De democratische 
controle op de uitvoering van het beleid veroorzaakt deze terugkoppeling. 
Burgers klagen over de beslissing, die over de door hen gestelde eis is genomen 
en sporen, eventueel georganiseerd, andere burgers aan vergelijkbare eisen te 
stellen. Het parlement en de rechter controleren beslissingen van de bestuurs-
organisatie. Ook hun controle kan weer gevolgen hebben, die zich aandienen 
als invoer van het politieke of departementale systeem. 
De tot nu toe genoemde begrippen vonnen tezamen het analyseschema. 
Schema 3.1 geeft daarvan een overzicht. De 'black box' in dit schema is de 
transformatie van invoer in uitvoer binnen het departementale systeem. 
Die transformatie is vanuit het oogpunt van het doel van ons onderzoek 
belangwekkend. De transformatie van invoer in uitvoer gebeurt door middel 
van beslissingen van ambtenaren. In hun beslissingen zijn een aantal beslis-
singspremissen te onderscheiden33. Tot hun beslissingspremissen behoort 
niet alleen de invoer van het departementale systeem. Met de woorden van 
Sharkansky M : 
'll is not only inputs that influence the actions of administrators Features of the 
conversion process itself affect their actions' 
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HIJ duidt deze kenmerken van het transformatieproces aan als 'withinputs' 5 
Tot de 'withinputs' behoren interne beleidsregels, doeleinden en kenmerken 
van de verschillende subsystemen en de binnen het systeem toegepaste con-
trolemechanismen Dit inzicht is van betekenis als wij in de volgende para-
graafnader op de beslissingspremissen van ambtenaren ingaan 
3 Keuyemogelijkheden van de ambtenaar 
Beleidsvrijheid is omschreven als de mogelijkheden die ambtenaren hebben bij 
de uitvoering van een beleid om uit alternatieve handelwijzen te kiezen Deze 
omschrijving brengt met zich mee, dat met het hiervoor geschetste model van 
een departementaal systeem moeilijk kan worden volstaan Slechts de organi-
satie waar zij deel van uit maken is aan de orde gekomen, maar de ambtenaren 
zelf en hun beslissingen zijn nog nauwelijks ter sprake gekomen 
Hiervoor, in paragraaf 2, zijn twee vormen van departementale invoer 
onderscheiden beleidsregels en concrete beslissingen De ambtenaren van het 
departementale systeem zijn, binnen zekere grenzen, met de vaststelling van 
die uitvoer belast Dat betekent echter niet, dat zij extern - buiten het 
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parlement — ook als de beslissers bekend staan. Vaak is het de minister van 
het betrokken departement die de besluiten ondertekent. Daarbij komt het 
voor dat hij de inhoud van de beslissingen niet of nauwelijks kent en niet aan 
het besluitvormingsproces, dat tot de beslissing heeft geleid, deelnam. Onder 
anderen Van Duyne ^ en Crince Ie Roy 37 hebben op een dergelijke gang van 
zaken gewezen. Bij de bestudering van de uitvoer van het departementale 
systeem is het weinig zinvol zo'n formele ondertekening als uitgangspunt te 
kiezen. Belangrijker is om er achter te komen hoe de besluitvorming zich 
binnen de departementale organisatie voltrekt. Daarbij dient dan vooral de rol 
van de individuele ambtenaar te worden belicht. 
De beslissingen van een ambtenaar vormen de voorlopig laatste stap in 
het besluitvormingsproces voor de uitvoer het departementale systeem ver-
laat. De vraag is nu waardoor dat voorlopige resultaat van het besluitvormings-
proces, de inhoud van de beslissing, wordt beïnvloed. Om tot zijn beslissing te 
komen hanteert een besluitvormer beslissingspremissen 38. Het resultaat van 
het besluitvormingsproces, de inhoud van de beslissing, is een gevolg van de 
toegepaste beslissingspremissen. Waar echter zijn die beslissingspremissen op 
gebaseerd? In ons schema zijn zij verbonden met de invoer van het departe-
mentale systeem alsmede met hetgeen als 'withinputs' is aangeduid. 
Verschillende auteurs hebben catcgorieèn beslissingspremissen39 onder-
scheiden, die naar hun mening van betekenis waren voor het resultaat van het 
besluitvormingsproces. 0rvik en anderen, die een studie maken van het be-
sluitvormingsproces op het Noorse ministerie van buitenlandse zaken40, wij-
zen in dit verband op de studie van Snyder en zijn medewerkers41. Deze 
noemen drie categorieën beslissingspremissen, competentie, communicatie 
alsmede informatie en motivatie42. Onder competentie verstaan zij 
'.. the totality of tliosc of the jctivitios of the dcusion-makcr relevant and neecssary to 
the achievement of the organizational objective'43 
0г ік en anderen omschrijven deze categorie als: 
'Competence is, in other words, a set of rules which serves as a guide lo action" 1 4 . 
Zij verstaan onder communicatie de richting en de intensiteit van de interactie 
en informatie als de inhoud van de communicatie45. De derde categorie heeft 
betrekking op de kenmerken van de leden van de organisatie als hun persoon­
lijkheid, hun sociale omstandigheden, hun ervaring en hun persoonlijke waar­
den. 
Deze categorieën zijn voor ons doel niet zonder meer geschikt. Beide 
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genoemde studies zijn toegespitst op de vorming van overheidsbeleid Moge 
lijk verklaart dat waarom het element van de controle op het beleid ont-
breekt Dat element voegen wij als categorie van beshssingspremissen toe 
Verondersteld kan immers worden dat ambtenaren bij hun beslissingen wel 
degelijk rekening houden met de potentiële reactie van anderen, zowel binnen 
als buiten de organisatie46 Deze categorie valt overeenkomstig het in hoofd-
stuk 1 gemaakte onderscheid uiteen in hierarchische en democratische con-
trole Beide vormen van controle nemen wij afzonderlijk onder de loep 
Voorts is het begrip competentie weinig helder Aansluitend bij de om 
schnjvmg die Orvik cum suis daarvan geven, kan deze categorie het beste wor 
den aangeduid als beleidsinstructies Dat heeft het voordeel, dat het dubbel 
zinnige woord competentie wordt vermeden, terwijl bovendien een begrip 
wordt gebruikt, dat wij reeds eerder in het analyseschema hebben ingevoerd 
Motivatie tenslotte vatten wij in een beperkte zin op Elementen als 
persoonlijkheid, sociale omstandigheden en ervaring spelen een rol bij beslis 
singen, die ambtenaren nemen Die beslissingen zijn beleidsbeslissingen en 
beleidsbeslissingen worden genomen op grond van doeleinden Daarom zijn 
deze factoren van belang voorzover zij in de doeleinden van ambtenaren tot 
uitdrukking komen Wij geven er dan ook de voorkeur aan deze categorie aan 
te duiden als de doeleinden van ambtenaren 
Op grond van het voorgaande onderscheiden wij de volgende categorieën 
beshssingsprem issen 
a beleidsinstructies, 
b informatie van de ambtenaar, 
с doeleinden van de ambtenaar, 
d hierarchische controle op de ambtenaar, 
e democratische controle op de ambtenaar 
Deze verschillende categorieën komen achtereenvolgens in de navolgende pa-
ragrafen aan bod 
4 Beleidsinstructies 
De programmering van een beleid levert beleidsinstructies op Beleidsinstruc 
ties zijn op te vatten als premissen voor de beslissingen van de individuele 
ambtenaar Enerzijds geven zij een min of meer gedetailleerde omschrijving 
van de activiteiten in organisatorisch verband en de wijze waarop deze dienen 
te worden verricht Anderzijds hebben zij betrekking op de relaties tussen de 
actoren in het organisatorisch systeem 
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Örvik en zijn medewerkers47 maken een onderscheid tussen regels die 
expliciet zijn geformuleerd als instructies, en regels die in de loop van de tijd 
zijn ontwikkeld en geaccepteerd als conventies. Daarmee kunnen beleids-
instructies drie vormen aannemen· namelijk van 1) instructies voor een be-
paald geval of concrete instructies, van (2) beleidsregels en van (3) conventies. 
Elk van deze vormen verdienen nadere uitwerking. 
Een concrete instructie lijkt een wat vreemde figuur. Immers, zo kan men 
redeneren, wanneer een hierarchisch hogere zijn ondergeschikte opdraagt een 
hem voorgelegd probleem op een bepaalde wijze te beslissen, waarom voert 
die superieur die beslissing dan zelf niet uit? Vormen — met andere woorden 
— concrete instructies geen overbodige subcategorie van beslissingspremis-
sen? Om twee redenen is dat niet het geval. In de eerste plaats kan de instruc-
tie van de chef een gevolg zijn van een initiatief van de ondergeschikte. De 
laatste 'speelt de zaak op', omdat hij niet weet hoe te handelen of omdat hij 
'gedekt wil zijn'48. Dat kán, maar het is niet noodzakelijk zo. Bij gebrek aan 
adequate beleidsregels, of omdat hij het beleid zoveel mogelijk in de hand wil 
houden, kan de superieur de uitvoeringsbeslissingen zelf nemen. Beide over-
wegingen hebben hun oorzaken en een onderzoek van die oorzaken kan licht 
werpen op de omstandigheden, waaronder de beleidsvrijheid van de uitvoeren-
de ambtenaren wordt ingeperkt. 
Om nog een tweede reden zijn concrete instructies geen overbodige sub-
categorie. Op het moment dat een hierarchisch hogere duidelijk maakt hoe er 
beslist moet worden door een instructie ten aanzien van een concreet geval te 
geven, ligt die beslissing nog niet vast. Die instructie volgt weer de hier-
archische weg terug naar de ambtenaar die met de uitvoering is belast. Onder-
weg kan die instructie blijven steken of de betrokken ambtenaar kan haar 
niet, of anders dan de bedoeling was, uitvoeren. Door het geven van een 
concrete instructie reduceert de hierarchisch hogere de beleidsvrijheid van zijn 
ondergeschikte, maar zij verdwijnt daarmee niet. 
Beleidsregels normeren de beslissingen van de uitvoerende ambtenaar. 
Naarmate een beleid meer is geprogrammeerd, blijven aan ambtenaren minder 
keuzemogelijkheden over. Of zoals March en Simon stellen: 
'The greater the programming of individuai activities in the organization, the greater the 
predictability of those activities"" 
De beleidsinstructies maken dan een groter deel van de beslissingspremissen 
van de ambtenaren uit. Andere beslissingspremissen - waaronder die, ont-
leend aan de eigen doeleinden — verliezen aan relatieve betekenis bij het 
nemen van beslissingen. Wetgeving biedt misschien het meest duidelijke voor-
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beeld Wettelijke bepalingen vormen voor de beslisser normen, waarmee hij bij 
zijn beslissingen rekening heeft te houden Hoe groot de betekenis van deze 
soort beslissingspremissen is, hangt af van het relatieve gewicht van andere 
beslissmgspremissen Maar daarvan niet alleen ook de eigenschappen van de 
beleidsregels zelf zijn van belang Centraal staat daarbij de mate waarin de 
beleidsregels zijn toegesneden op de problemen waarover moet worden be 
slist Beleidsregels vormen, zoals Örvik cum suis50 terecht opmerken, een 
leidraad voor aktie Een leidraad echter, die nog m praktisch handelen dient 
te worden omgezet 
Uit wat in hoofdstuk 1, paragraaf 5 als oor/aken van beleidsvrijheid 
werden aangemerkt bleek, dat niet steeds hanteerbare beleidsregels voorhan-
den zijn Zij kunnen ontbreken of weinig geschikt zijn voor het probleem dat 
om een oplossing vraagt Wij veronderstellen, dat de aard van het beleid 
waarvan die regels zijn afgeleid daarvoor een verklaring vormt Is dat een 
betrekkelijk nieuw beleid waarover omtrent de oorzaak-gevolg relaties en de 
effecten weinig kennis bestaat, dan zijn weinig precieze beleidsregels te ver 
wachten Hetzelfde geldt wanneer een omvangrijk maatschappelijk vraagstuk 
met behulp van beleidsregels moet worden gestuurd De beleidsregels voor de 
verlening van een lotenjvergunning kunnen aanmerkelijk meer 'to the point' 
en uitputtend zijn dan die voor de herstructurering van de Nederlandse eco 
nomie En voorts kan het beleid omstreden zijn voor hen die het vaststelden 
en om die reden weinig uitgewerkt (vgl hoofdstuk 1 paragraaf 5) 
Is het beleid waaraan de regels zijn ontleend een mogelijke verklarende 
factor, ook de soort beslissingen die worden genomen lijkt van belang Zo 
maakt Simon 51 een onderscheid tussen geprogrammeerde en niet-geprogram 
meerde beslissingen De uitdrukking met geprogrammeerde beslissingen wekt 
licht de indruk alsof bij zo'n beslissing geen enkele premisse aan het beleid is 
ontleend Een dergelijke figuur is evenmin waarschijnlijk als een volledig ge-
programmeerde beslissing Beter is een continuum voorstelbaar waarvan ge 
heel heuristische beslissingen en volledig geprogrammeerde beslissingen de 
extremen vormen Gore52 noemt drie typen beslissingen routinematige, aan-
passende en vernieuwende beslissingen Deze typen passen in het continuum 
dat aan Simon is ontleend Routinebeshssingen zijn daarbij het meest, ver 
meuwende beslissingen daarentegen het minst geprogrammeerd 
Luhmann53 vestigt voorts de aandacht op de wijze van programmeren 
Hij maakt in dit verband een onderscheid tussen conditionele en doelprogram-
ma's Conditionele programma's geven de feiten aan op grond waarvan de 
beslissingen worden genomen als χ dan y Doelprogramma's bevat­
ten een na te streven situatie die het handelen rechtvaardigt Luhmann wijst 
59 Beladsvrijheui en beslissingen 
erop, dat volgens de klassieke opvattingen over de rechtsstaat alken conditio-
nele programma's tot juridisch te rechtvaardigen beslissingen leiden ^ 
Wij concluderen dat niet alleen de mate maar ook de wijze van program 
meren van betekenis is voor de mate waarin beleidsregels beshssingspremissen 
vormen Zo kunnen wij veronderstellen, dat de beleidsvrijheid van ambte-
naren afhankelijk is van de programmering van het beleid 
Ook het begrip conventie verdient een nadere toelichting Soms zullen 
ambtenaren hun instructies overeenkomstig de bedoeling uitvoeren, omdat 
hun werkzaamheden worden gecontroleerd Maar in andere gevallen voeren zij 
die instructies op dezelfde wijze uit zonder dat die controle zich voordoet 
Hun gedrag kan dan een gevolg zijn van een in het organisatorisch systeem 
bestaande conventie, die een loyaal gedrag ten opzichte van meerderen en in 
het bijzonder politieke leiders voorschrijfts5 
Een dergelijke conventie brengt met zich, dat de beleidsvrijheid van 
ambtenaren wordt beperkt Het is echter mogelijk, dat de opvatting over hoe 
men zich heeft te gedragen en het feitelijk gedrag gevolgen zijn van het in een 
organisatie bestaande klimaat of van de eigen doeleinden van ambtenaren In 
het eerste geval is sprake van een vorm van wat in paragraaf 7 indirecte 
hierarchische controle genoemd zal worden In paragraaf 6 gaan wij nader op 
de eigen doeleinden van de ambtenaar in De aanwezigheid van een ethische 
code, mogen wij concluderen, betekent nog niet dat ambtenaren overeenkom-
stig de daann aangegeven normen handelen 
De bespreking van oorzaken van beleidsvrijheid in hoofdstuk I, paragraaf 
5 wees op een element dat ook hier van belang is Tussen de beleidsvoerders 
kunnen versclullen van opvatting over de te volgen koers bestaan In het geval 
geen enkele beleidsvoerder of groep van beleidsvoerders zijn opvatting kan of 
wil doorzetten, moeten er compromissen worden gesloten Die compromissen 
kunnen inhouden, dat de beleidsvoerders niets of maar weinig beslissen Bij 
zeer langdurige of intense meningsverschillen kan een regeling tot in details 
het gevolg zijn In al die gevallen ondergaat de programmering van het beleid 
de directe gevolgen van de mate van overeenstemming tussen de beleidsvoer-
ders 
Wij formuleren op basis van het voorgaande een eerste exploratieve hypo-
these, namelijk 
de mate waarin de beleidsvrijheid van ambtenaren zich voordoet, is af-
hankelijk van de programmering van het beleid 
De mate waarin het te voeren beleid is aangegeven, varieert met de aard van 
het beleid, de wijze van programmeren en de mate van overeenstemming 
60 
tussen de beleidsvoerders Daarom kunnen wij de eerste hypothese als volgt 
aanvullen 
het beleidsprogramma is afhankelijk van 
1 de aard van het beleid, 
2 de wijze van programmeren, 
3 de mate van overeenstemming tussen de beleidsvoerders 
S Informatie van de ambtenaar 
De tweede categorie van beshssingspremissen betreft de informatie van de 
ambtenaar over de problemen waarover hij een beslissing moet nemen In 
navolging van Örvik en zijn medewerkers56 verstaan wij onder 'informatie' de 
inhoud van communicatie Simon57 omschrijft 'communicatie' als een ver 
schijnsel, dat zich binnen een organisatie afspeelt, terwijl Örvik en de zijnen 
over de precieze loop van de communicatiestromen zwijgen 58 Op basis van 
het hiervoor geschetste systeemmodel is het niet juist alleen de communicatie 
binnen de organisatie in ogenschouw te nemen Er treedt immers een veelheid 
aan communicatie tussen het organisatorisch systeem en zijn omgeving op De 
invoer en uitvoer van het systeem zijn de uitdrukking van die communicatie-
stromen Daarom amenderen wij Simon's definitie van communicatie als volgt 
communicatie is ieder proces, waarbij beshssingspremissen van het ene 
element van het organisatorisch systeem naar het andere of van buiten 
het systeem naar plaatsen binnen het systeem of omgekeerd worden 
overgebracht 
Communicatie in die betekenis houdt in, dat de beslissingen van ambtenaren 
worden beïnvloed door informatie die zij zowel van binnen als van buiten het 
departement ontvangen Externe informatie kan bijvoorbeeld komen uit ge 
sprekken met betrokkenen, uit correspondentie, uit de pers, uit overleg met 
collega's van andere departementen, uit publieke uitlatingen van bewindslie 
den en van parlementariërs Evenals met interne informatie het geval is, ont-
lenen ambtenaren bij concrete beslissingen daar beshssingspremissen aan Zij 
kunnen uit die informatie ook een bepaalde visie op het beleid als geheel 
ontwikkelen Visie op het beleid als geheel en de beshssingspremissen bij 
concrete beslissingen staan met los van elkaar Wie van oordeel is, dat bij-
standsuitkeringen vooral ten goede komen aan heden die daar geen recht op 
behoren te hebben zal elke aanvrage uiterst kritisch beoordelen bn omge 
keerd, wie telkens noodgevallen te beslissen krijgt, zal eerder overtuigd zijn 
van de grote waarde van het onderhavige beleid 
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Het is nauwelijks mogelijk in abstracto zinvolle uitspraken te doen over 
het relatieve gewicht van de beshssingspremissen, die aan de informatie waar-
over een ambtenaar beschikt worden ontleend Bij een toespitsing op de 
beleidsvrijheid van ambtenaren lijkt belangrijk om welk beleidsterrein het 
gaat Een beleid kan op verschillende plaatsen binnen de overheidsorganisatie 
worden uitgevoerd Er zijn dan verschillende deelorganisaties bij de uitvoering 
van dat beleid betrokken Een dergelijke situatie doet zich bijvoorbeeld voor 
wanneer de beleidsuitvoering is gedecentraliseerd Deze wijze van organisatie 
vereist een voortdurende informatie-uitwisseling tussen de centrale beleids-
orgamsatie en de uitvoerende organisaties Datzelfde is noodzakelijk wanneer 
een bepaald beleid relatief veel raakvlakken met de beleidsterreinen van andere 
deelorganisaties vertoont 
Maar overheidsorganisaties beschikken vaak over een taakmonopolie 
Hun taak heeft een exclusief karakter zij is aan een bepaalde organisatie 
opgedragen onder uitsluiting van andere organisaties Van den Doels9 wijst er 
in dit verband op, dat het fundament van de ambtelijke macht berust op de 
monopoliepositie die een ambtelijke afdeling bekleedt De informatie, die in 
een deelorganisatie is verzameld, is voor andere organisatieonderdelen en voor 
de omgeving van de overheidsorganisatie moeilijk bereikbaar De uitvoering 
van een exclusief beleid brengt met zich dat de ambtenaren die met de uit 
voering zijn belast over informatie beschikken, die aan anderen - ook al zijn 
zij in mindere of meerdere mate bij het beleid betrokken ontbreekt Het 
gebrek aan informatie betekent voor de laatsten een belemmering om alter-
natieve handelingsmogelijkheden af te wegen Op grond daarvan mogen wij 
veronderstellen, dat naarmate een beleid een meer exclusief karakter heeft de 
beleidsvrijheid van de ambtenaren, die met de uitvoering zijn belast, groter is 
Een tweede veronderstelling sluit daar nauw bij aan Ambtenaren kunnen 
proberen de informatie waarover zij beschikken te monopoliseren Naannate 
zij daarvoor meer mogelijkheden hebben zijn ZIJ beter in staat hun beleidsvrij 
heid te vergroten Een exclusief beleidsterrein is daarvoor geen noodzakelijke 
voorwaarde, maar vergemakkelijkt het streven naar een monopolie van infor-
matie wel Andere mogelijkheden zijn om ontvangen informatie eenzijdig te 
selecteren voor deze wordt doorgestuurd, bepaalde informatie achter te hou 
den of binnen de deelorganisatie een monopolie te vormen wat het verschaf-
fen van informatie uit bepaalde bronnen aangaat De vraag is echter of ambte 
naren er op uit zijn om over beleidsvrijheid te beschikken Die vraag verwijst 
naar de doeleinden van ambtenaren Wij wijden daar de volgende paragraaf 
aan 
Een derde veronderstelling is een verbijzondering van de beide vorige 
Wanneer een uitvoerende organisatie een exclusieve taak is toebedeeld, kan 
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die taak inhouden, dat met bepaalde elementen uit de omgeving van die 
organisatie contacten worden onderhouden Uit die contacten verkrijgen Ie 
den van de uitvoerende organisatie informatie Deze informatie versterkt het 
informatiemonopolie van de uitvoerende organisatie, of dat nu bewust wordt 
nagestreefd of niet 
De omschrijving van de tweede hypothese luidt 
de beleidsvrijheid van ambtenaren is afhankelijk van de mate waarin zij 
beschikken over een monopolie van voor het nemen van beslissingen 
noodzakelijke informatie 
Deze hypothese kan worden gespecificeerd door de herkomst van informatie 
aan te geven 
Het monopolie van informatie dat nodig is voor het nemen van beslissin-
gen ter uitvoering van een beleid, kan een gevolg zijn van 
1 de toedeling van een taak aan een bepaald onderdeel van de over-
heidsorganisatie, 
2 de pogingen, die de uitvoerende organisatie in het werk stelt om zelf 
informatie te verwerven, 
3 de relaties van de uitvoerende organisatie met elementen uit de om-
geving van de overheidsorganisatie 
6 Doeleinden van de ambtenaar 
Welke doeleinden streven ambtenaren na9 Niskanen ^ is van oordeel, dat 
ambtenaren de maximalisatie van de begroting van hun afdeling nastreven 
Van den Doel61 stelt op basis van de betogen van Ames62 en Galbraith63, 
dat ambtenaren streven naar een zo groot mogelijke omvang van de 
dienstverlening van hun afdeling Morstein Marx64 merkt op, dat ambtenaren 
zich vereenzelvigen met de hen opgedragen taak Die identificatie kan tot 
uiting komen in doeleinden aangaande de omvang van de begroting en de 
dienstverlening 
Williamson65 brengt de doeleinden van functionarissen in verband met 
hun beleidsvrijheid Dat is een reden om uitgebreider op zijn studie, die hij in 
private ondernemingen uitvoert, in te gaan. Deze auteur veronderstelt66, dat 
managers een zekere speelruimte in hun handelen hebben ten opzichte van 
aandeelhouders De laatsten bevinden zich doorgaans in een weinig sterke 
controlepositie Voor de verhouding tussen politici en ambtenaren is eenzelf-
de typering mogelijk 
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Maar de mogelijkheden tot vergelijking van de bedrijfssituatie die Wd-
bamson beschrijft en de omstandigheden binnen de overheidsorganisatie, zijn 
groter Van aandeelhouders veronderstelt Williamson dat zij naar maximalisa-
tie van de bedrijfswinst streven Van politici is verondersteld, dat zij naar 
maximalisatie van hun politieke winst, m casu stemmen of beleidsmaxunali 
satie streven67 
Voorts kan van hogere ambtenaren een vergelijkbare algemene preferen-
tiefunctie worden opgesteld als voor managers Ook van hen kan worden 
verondersteld, dat zij streven naar meer macht, een groter prestige, een hoger 
inkomen en meer status De vraag is waardoor die doeleinden bereikt kunnen 
worden Williamson 68 geeft drie preferenties van managers aan uitgaven voor 
de uitbreiding van de staf van de organisatie, emolumenten en surplus winst 
ben streven naar uitbreiding van de staf is mogelijk ook van toepassing voor 
hogere ambtenaren Door het aantrekken van specialisten kunnen zij de posi 
tie van hun afdelingen versterken Het streven naar emolumenten kan gezien 
de wijze van honorering van ambtenaren worden opgevat als het streven naar 
voorrechten, die aan de ambtelijke positie zijn verbonden en naar rangverho 
ging, die uitgaat boven het gebruikelijke carrierepatroon Onder het streven 
naar surplus-winst kan worden begrepen een meer dan gemiddelde toename 
van de begroting van het betreffende dienstonderdeel 
Williamson verbindt deze preferenties aan het streven van managers om 
de voor hun positie kenmerkende onzekerheid zo klein mogelijk te maken 
Nu lijkt onzekerheid niet de meest treffende typering van de ambtelijke posi 
tie Zeker in vergelijking met hun collega's uit het bedrijfsleven is de positie 
van ambtelijke leiders beschermd te noemen Te ontslaan zijn 7ij met gemak 
keiijk Onzekerheden moeten vooral worden ontleend aan de mogelijkheden 
tot verdere promotie en aan het gevaar, dat zij persoonlijk of hun afdeling op 
een zijspoor worden gezet 
Het blijkt mogelijk voor hogere ambtenaren vergelijkbare preferenties aan 
te geven als voor managers in bedrijven Dat wil zeggen veronderstellender-
wijs Want empirische gegevens ontbreken voor de vaststelling dat deze prefe-
renties in de praktijk ook de werkelijke preferenties zijn Maar in deze studie 
valt met in de eerste plaats de nadruk op deze administratieve leiders, maar op 
de hierarchisch lagere, uitvoerende ambtenaren 
Zijn er verschillen in de voorkeuren tussen hogere en lagere ambtena-
ren9 Van den Doel70 is van mening, dat lagere ambtenaren een snelle toe-
name van de begroting zullen afwijzen De grotere omvang van de organisatie 
die dat met zich brengt zou voor hen tot een grotere concurrentie bij promo-
ties leiden Ter Heide 71 stelt daartegenover, dat lagere ambtenaren wel dege-
lijk belang hebben bij een expansie van hun afdeling, omdat daardoor ook 
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hun eigen mogelijkheden tot promotie toenemen Een toeneming van de om-
vang van de begroting leidt gezien de preferenties van de hogere ambtenaren 
echter ook tot een versterking van de staforganisatie Een dergelijke uitbrei-
ding heeft een vergroting van het aantal beleidsinstructies en van de op de 
lagere ambtenaren uitgeoefende controle tot gevolg (vgl paragraaf 7) Hoc 
lagere ambtenaren, gezien het feit dat zij alleen door middel van promotie een 
hoger inkomen kunnen verwerven, deze voor- en nadelen tegen elkaar afwe-
gen is onduidelijk 
Verschillen tussen de preferenties van hogere en lagere ambtenaren kun-
nen dus worden gezocht in de uitbreiding van de staforgamsatie en mogelijk 
in de toename van de begroting van de betreffende afdeling De achterlig-
gende doeleinden van hogere ambtenaren kunnen ook op lagere ambtenaren 
van toepassing worden verklaard Laten wij aannemen, dat ook ZIJ streven 
naar meer macht, een groter prestige, een hogere status en verbetering van 
inkomen Welke middelen zijn geschikt om die doeleinden te realiseren9 Onze 
veronderstelling is dat de bereiking van deze doeleinden wordt bevorderd 
wanneer ambtenaren over beleidsvrijheid beschikken Er lijkt weinig status en 
prestige te ontlenen aan werkzaamheden, die gekenmerkt worden door een 
klakkeloos volgen van gegeven beleidsinstructies De kans op verbetering van 
inkomen of op meer macht is voor een uitvoerende ambtenaar met erg groot, 
wanneer hij, telkens als hij keuzemogelijkheden heeft, beslissingen naar zijn 
chef afschuift Ook lijkt het weinig waarschijnlijk, dat een functionaris wiens 
werkzaamheden louter uit geprogrammeerde beslissingen bestaan, in staat is 
zich met zijn taak te vereenzelvigen Daarmee is beleidsvrijheid een inter-
mediaire doeleinde geen doel, dat op zich staat, maar dat dient ter bereiking 
van de eerder genoemde doeleinden 
Merken de beleidsvoerders, dat de doeleinden van de uitvoerende ambte 
naren strijden met wat henzelf voor ogen staat, dan zullen zij op alle moge-
lijke manieren proberen de beleidsvrijheid van hun ondergeschikten te vermin-
deren Die strijdigheid kan een direct gevolg zijn van verschillende beleids-
opvattingen Indirect treedt die strijdigheid op, wanneer de persoonlijke doel-
einden van de uitvoerende ambtenaren de beleidsuitvoering zodanig beïnvloe-
den, dat daardoor de doeleinden van de beleidsvoerders met bereikt dreigen 
te worden 
De derde h\pothese omschrijven wij als 
de beleidsvrijheid van ambtenaren is afhankelijk van de mate waarin uit-
voerende ambtenaren eigen, van die van de beleidsvoerders te onderschei-
den doeleinden nastreven 
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7 Hierarchische controle 
De vierde categorie beslissingspremissen betreft de mate waarin de beslissin-
gen van een uitvoerende ambtenaar hierarchisch worden gecontroleerd Het 
zou juister zijn wanneer wij bij deze categorie de aandacht zouden vestigen op 
de veronderstellingen die een ambtenaar maakt over de mate wjarin hij wordt 
gecontroleerd De veronderstelling over de mate van controle beïnvloedt de 
beslissing van de ambtenaar en niet de mate, waarin die controle ook daad-
werkelijk aanwezig is Een agent, die foutief overstekende voetgangers be-
keurt, kan dat doen op grond van de overweging dat zijn chef of het publiek 
zijn beslissingen kunnen volgen Ook al is zijn chef op dat moment met 
aanwezig en besteden voorbijgangers er geen dandacht aan Maar de veronder-
stelling van de ambtenaar over de mate waarin hij op een bepaald moment 
gecontroleerd wordt, is moeilijk onderzoekbaar Er blijft dan weinig anders 
over dan er van uit te gaan dat de ambtenaar een juiste veronderstelling maakt 
over de op hem uitgeoefende controle Op die manier is het mogelijk alleen de 
werkelijk uitgeoefende controle te onderzoeken 
Hierarchische controle kan worden onderscheiden in directe en indirecte 
controle Directe hierarchische controle betreft de eigenlijke controlerende 
activiteit Indirecte of onpersoonlijke hierarchische controle (vgl paragraaf 1) 
omvat al die organisatorische mechanismen die continu beperkingen voor de 
taakvervulling van ondergeschikten vormen 72 Kaufman 73 verstaat onder in-
directe controle-mechanismen ondermeer de opstelling van instructieboeken, 
het maken van werkverslagen, de produktic van statistisch materiaal, het be-
roepsrecht van burgers en overplaatsingen binnen de organisatie En Blau en 
Scott 74 voegen daar technologische middelen als een lopende band of auto-
matisering aan toe 
Uit deze opsomming blijkt de brede betekenis van het Engelse woord 
'control' dat in het bijzonder de betekenis van 'leiding geven' heeft Die 
betekenis, die in het Nederlands nog het meest wordt benaderd met de uit-
drukking 'onder controle hebben', omvat mede controlerende activiteiten De 
uitoefening van controle brengt ook een bepaalde wijze van leidinggeven tot 
uiting Ook in die zin zijn beide betekenissen van het woord 'controle' met 
elkaar verbonden De opstelling van instructieboeken behoort echter tot de 
invoercategone 'beleidsinstructies' en het beroepsrecht van burgers tot de 
eerder onderscheiden vorm van democratische controle Daarmee zijn in het 
kader van deze studie de meest relevante indirecte controlemechanismen ge-
reduceerd tot het maken van werkverslagen, de produktic van statistisch ma-
teriaal en overplaatsingen binnen de organisatie 
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Downs75 onderscheidt verschillende vormen van directe hiërarchische 
controle: 
a. controle van organisatorische leiders op hun ondergeschikten via de hiër-
archische weg; 
b. controle door middel van externe controleorganen; 
с controle door middel van staforganisaties; 
d. controle door middel van loyaliteit en nepotisme. 
Uit deze opsomming blijkt dat hierarchisch hogeren niet altijd zelf een 
directe controle behoeven uit te oefenen. Zij kunnen daar andere deelorgani­
saties voor inschakelen. Wanneer zij een beroep doen op externe controle-
organen als een accountantsdienst is dat ook een vorm van hiërarchische 
controle. Wanneer een opdracht van administratieve leiders tot controle van 
een bepaalde organisatie ontbreekt is er geen reden om externe controle-
organen onder middelen van hiërarchische controle te rekenen. Het hier-
archische element, dat een opdracht kenmerkt ontbreekt dan immers. De 
andere drie vormen zijn echter steeds als middelen voor de uitoefening van 
directe hiërarchische controle aan te merken. 
Daarmee is het volgende schema van middelen voor de uitoefening van 
hiërarchische controle mogelijk. 
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Hebben wij ons totdusver beziggehouden met vormen en middelen van hiër-
archische controle, nu dient de relatie van de toepassing van deze middelen 
tot de beleidsvrijheid van ambtenaren te worden gelegd. Hiërarchisch hogeren 
passen deze middelen toe om er achter te komen wat hun ondergeschikten 
doen of bij hen de indruk te wekken dat zij daar achter kunnen komen. 
Naarmate de toegepaste middelen voor de uitoefening van hierarchische con-
trole meer effectief zijn, mogen wij veronderstellen dat de beleidsvrijheid van 
ambtenaren geringer is. Want ondergeschikten zullen met steeds beslissingen 
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nemen waarvan zij weten, dat die afwijken van de opvattingen en instructies 
van hun supeneuren 
Voorts kunnen wij veronderstellen, dat de toepassing van deze middelen 
effectiever is naarmate de beleidsuitvoering beter is te overzien Administra-
tieve leiders kunnen de beslissingen van hun ondergeschikten, langs welke weg 
dan ook, beter controleren, wanneer het een kleiner aantal beslissingen be-
treft. De7e veronderstelling is direct afgeleid van de klassieke organisatorische 
maatstaf van het omspanmngsvermogen van de leiding (vgl paragraaf 1) De 
uitoefening van hierarchische controle is ook beter mogelijk naannate uitvoe-
rende ambtenaren hun beslissingen meer expliciet nemen dat wil zeggen 
wanneer zij steeds een volledige motivering van hun beslissingen op schrift 
stellen. 
Daar komt bij dat directe hierarchische controle effectiever is naarmate 
superieuren over meer kennis van eerder genomen beslissingen kunnen be-
schikken Niet alleen kunnen zij aan precedenten maatstaven ontlenen voor 
de beoordeling van genomen beslissingen Maar door bepaalde beslissingen 
met precedenten te vergelijken zijn ZIJ beter in staat de eenheid van beleid van 
hun afdeling te bevorderen en hun ondergeschikten te doordringen van de 
betekenis van die precedenten voor latere beslissingen De beleidsvrijheid van 
ambtenaren kan bovendien verminderd worden door de toepassing van indi-
recte controlemechanismen. 
Onze vierde hypothese luidt als volgt 
de beleidsvrijheid van ambtenaren is afhankelijk van de mate waarin hun 
beslissingen hierarchisch worden gecontroleerd 
De effectiviteit van de hierarchische controle is groter naarmate 
1. de beleidsvoerders de beleidsuitvoering beter kunnen overzien, 
2. de uitvoenngsbeslissingen meer expliciet worden genomen, 
3. precedenten voor de beleidsvoerders gemakkelijker toegankelijk zijn 
8. Democratische controle 
Superieuren ondernemen pogingen om de beslissingen van hun ondergeschik-
ten te controleren. Maar hoe hinderlijk worden uitvoerende beslissingen bui-
ten de ambtelijke hiërarchie gevolgd7 Behoort de uitoefening van democra-
tische controle niet evenzeer tot de beshssingspremissen van ambtenaren9 
Vooreerst moeten democratisch controlerenden in staat /ijn om die con-
trole ook werkelijk uit te oefenen Externe controle van ambtelijke uitvoeren-
de activiteiten is ten dele vastgelegd in formele regelingen Representatieve en 
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rechterlijke organen zijn binnen de overheidsorganisatie aangewezen als con-
trole-instantie van het bestuur Op grond van hun formele positie kunnen 
deze organen eisen dat zij de beschikking krijgen over materiaal dat een 
beoordeling van de bestuursactiviteiten mogelijk maakt Bij een beleid betrok-
ken burgers of pressiegroepen verkeren wat dat aangaat in een slechtere posi-
tie Zij kunnen met altijd de openbaarmaking van dergelijke informatie for-
meel claimen 76 Dat sluit niet uit dat zij langs andere wegen toch de beschik-
king over dat materiaal kunnen krijgen Daartoe behoort dat zij een beroep 
kunnen doen op de formele controle-organen, hen de nodige informatie te 
verschaffen of die controle uit te oefenen Ook deze wegen moeten voor 
betrokkenen open staan Wanneer een beroep tegen een bestuursbeshssing 
met mogelijk is, is de weg van juridisch verweer afgesneden Is het beroep wel 
mogelijk dan kan uit deze juridische procedure nieuwe informatie over de 
beleidsuitvoering naar voren komen Op die manier kunnen de verschillende 
vormen van democratische controle elkaar bevorderen 
Daarmee behoort de uitoefening van de democratische controle nog niet 
tot de overwegingen waarmee de uitvoerende ambtenaar bij zijn beslissingen 
rekening houdt Dat hangt af van de wijze waarop die democratische controle 
binnen de ambtelijke organisatie wordt verwerkt Extern is de minister verant-
woordelijk voor wat er binnen zijn departement gebeurt Binnen die organisa-
tie is het mogelijk die verantwoordelijkheid af te wentelen op ondergeschik-
ten De administratieve leiders kunnen dat doen door hun ondergeschikten bij 
een verkeerde beslissing ernstig te becntiseren, hun aanvullende beleidsin 
structies te geven zodat die beslissingen /ich in de toekomst met meer voor-
doen en hen intensiever te controleren Uitvoerende ambtenaren kennen der-
gelijke gevolgen Willen zij die vermijden dan zullen zij er voor zorgen, dat 
hun chefs zo min mogelijk op hun beslissingen kunnen aanmerken 
Zo lokt de uitoefening van democratische controle het gebruik van hier 
archische middelen uit of een vrijwillige beperking door ambtenaren van hun 
beleidsvrijheid 
De vi/fde hypothese luidt 
de beleidsvrijheid van ambtenaren is afhankelijk van de mate waarin hun 
beslissingen democratisch worden gecontroleerd 
De effectiviteit van democratische controle is afhankelijk van 
1 de mogelijkheden om democratisch te controleren, 
2 de mate waarin de mogelijkheden tot democratische controle elkaar 
versterken, 
3 de wijze waarop de uitoefening van democratische controle bin-
nen de uitvoerende organisatie wordt verwerkt 
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9 Exploratieve hypothesen 
In de paragrafen 4 tot en met 8 is telkens getracht aan te geven wat de relatie 
tussen een bepaalde categorie beshssingspremissen en de beleidsvrijheid van 
ambtenaren was Over die relatie konden wij weinig meer dan plausibele en 
beredeneerde veronderstellingen maken Een sociaal-wetenschappelijke theo 
ne over de beleidsvrijheid van ambtenaren ontbreekt immers Dat is te betreu 
ren, maar er bestaat geen reden om het bij die constatering te laten Explora 
tief descriptief onderzoek op basis van een aantal beredeneerde veronderstel-
lingen biedt een methodologische uitweg uit dit probleem Die veronderstel-
lingen geven een relatie aan tussen beleidsvrijheid van ambtenaren en een 
aantal mogelijk relevante variabelen Deze veronderstellingen kunnen wij als 
exploratieve hypothesen in ons onderzoek gebruiken Bij de analyse van de 
case-study met behulp van deze exploratieve hypothesen dienen wij dan na te 
gaan in hoeverre het verzamelde materiaal tot meer inzicht in het verschijnsel 
van de beleidsvrijheid van ambtenaren leidt Wij geven tot slot van dit hoofd-
stuk een overzicht van deze hypothesen 
1 De mate waann de beleidsvrijheid van ambtenaren zich voordoet, is af-
hankelijk van de programmering van het beleid 
Het beleidsprogramma is afhankelijk van 
1 de aard van het beleid, 
2 de wijze van programmeren, 
3 de mate van overeenstemming tussen de beleidsvoerders 
2 De beleidsvrijheid van ambtenaren is afhankelijk van de mate waarin zij 
beschikken over een monopolie van voor het nemen van beslissingen 
noodzakelijke informatie 
Dit informatie-monopolie kan een gevolg zijn van 
1 de toedeling van een taak aan een bepaald onderdeel van de overheids-
organisatie, 
2 de pogingen, die de uitvoerende organisatie in het werk stelt om zelf 
informatie te verwerven, 
3 de relaties van de uitvoerende organisatie met elementen uit de omge 
ving van de overheidsorganisatie 
3 De beleidsvrijheid van ambtenaren is afhankelijk van de mate waarin uit 
voerende ambtenaren eigen, van die van de beleidsvoerders te onder-
scheiden doeleinden nastreven 
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4. De beleidsvrijheid van ambtenaren is afhankelijk van de mate waarin hun 
beslissingen hierarchisch worden gecontroleerd. 
De effectiviteit van de hierarchische controle is groter naarmate: 
1. de beleidsvoerders de beleidsuitvoering beter kunnen overzien; 
2. de uitvoeringsbeslissingen meer expliciet worden genomen; 
3. precedenten voor de beleidsvoerders gemakkelijker toegankelijk zijn. 
5. De beleidsvrijheid van ambtenaren is afhankelijk van de mate waarin hun 
beslissingen democratisch worden gecontroleerd. 
De effectiviteit van de democratische controle is afhankelijk van 
1. de mogelijkheden om democratisch te controleren; 
2. de mate waarin de mogelijkheden tot democratische controle elkaar 
versterken; 
3. de wijze waarop de uitoefening van democratische controle binnen de 
uitvoerende organisatie wordt verwerkt. 
4. Spijtoptanten 
1 Inleiding 
In dit hoofdstuk maken wij een begin met de beschrijving van de case-study 
Voordat wij op de uitvoering van het spijtoptantenbeleid kunnen ingaan, is 
het nodig de achtergronden van de problematiek waarop het beleid betrek-
king had te belichten Dat is onze taak in dit hoofdstuk 
In de paragrafen 2 en 3 gaan we in op de positie van de Indo europeanen 
in het vroegere Nederlands-Indie Wat hebben de Indo europeanen met de 
spijtoptanten van doen9 
Spijtoptanten waren inwoners van Indonesie, die tot de Nederlandse be-
volkingsgroep hadden behoord In de periode 1949-1951 opteerden zij voor 
de Indonesische nationaliteit, maar kregen daar later om verschillende rede-
nen spijt van1 Voor hun optie onderscheidden zij zich niet van andere Indo-
europeanen Voorts waren er onder de bevolking van Indonesie personen die 
met de mogelijkheid kregen om voor de Nederlandse nationaliteit te opteren 
Maar sociaal, economisch of cultureel waren zij zozeer met de Nederlandse 
bevolkingsgroep in Indonesie verbonden, dat zij als 'maatschappelijke Neder 
landers' werden aangemerkt De spijtoptanten en in latere fasen de maat-
schappelijke Nederlanders waren de groepen, waarop het spijtoptantenbeleid 
zich richtte Maar de begrenzing van die groepen was met scherp Bovendien 
vroegen ook anderen dan Indo europeanen in het kader van dit beleid om 
toelating tot Nederland 
Vervolgens geven wij in paragraaf 4 een opsomming van de motieven die 
bij de optie voor de Indonesische of de Nederlandse nationaliteit een rol 
speelden Die beslissing hield meer in dan de keuze van een staatsburgerschap 
Zij hield tevens de keuze in tussen een verder verblijf in het onafhankelijk 
geworden Indonesie of een vertrek naar Nederland Die keuzesituatie was 
complex, zoals steeds de sociale situatie van de Indo-europeanen in de kolo-
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male samenleving een complexe was Ze hield schattingen in over de toekom-
stige ontwikkelingen in Indonesie en over de mogelijkheden om daar een 
aanvaardbaar bestaan op te bouwen dan wel te behouden 
De directe aanleiding voor de problemen waarin de spijtoptanten geraak-
ten lag in de ontwikkeling van de betrekkingen tussen Indonesie en het voor-
malige moederland Van de toenemende spanningen tussen beide landen on-
derging een deel der optanten zodanig de gevolgen, dat zij hun keuze betreur-
den en kwamen ook maatschappelijke Nederlanders m moeilijkheden Van de 
ontwikkeling van de betrekkingen tussen Indonesie en Nederland geven wij 
een kort overzicht in paragraaf 5 Tenslotte schetsen wij in paragraaf 6 de 
grote lijnen van het beleid, dat de Nederlandse overheid ten aanzien van de 
spijtoptanten en maatschappelijke Nederlanders die een verzoek om toelating 
deden, voerde 
2. Juridische en maatschappelijke Nederlanders 
Op 27 december 1949 droeg Nederland de souvereiniteil over Nederlands-
Indie, met uitzondering van die over Nieuw-Guinca, over aan de Republiek 
der Verenigde Staten van Indonesie Daarmee kwam een eind aan meer dan 
drie ecuwen koloniale overheersing van Nederland over dat gebied 
De onafhankelijkheid van Indonesie maakte bij een groot deel van de 
Nederlandse bevolking een diepe indruk Dat was voorstelbaar In de tweede 
helft van de negentiende eeuw was het Indische eilandengebied steeds vaster 
in Nederlandse handen gekomen En in de eerste decennia van deze eeuw 
beleefde dat gebied een indrukwekkende economische opbloei Veel Neder-
landers hadden er werk gevonden Ten dele bereikten ZIJ een hoger welvaarts-
niveau en een hoger maatschappelijk prestige dan in Nederland waarschijnlijk 
was geweest Vooral door de verbetering van de transport- en communicatie-
middelen leek het alsof de afstand tussen Indie en Nederland verminderd was 
In de twintiger, dertiger jaren nam de politieke afstand tussen beide 
gebieden echter toe Vooral binnen de kolonie groeiden de verschillen in 
politieke opvattingen De opvattingen van de Europeaan in Indie leken behou-
dender dan die in het moederland Een deel van de Inlanders begon zich te 
verenigen m nationalistische bewegingen, die de onafhankelijkheid van Indie 
voorstonden 
Hoe was de positie van de Indo-europeanen in die koloniale samenle-
ving9 De Indo-europeaan, oí Indo zoals hij ook wel werd aangeduid, was in 
Nederlands-Indie een 'marginal man', stelt Suric2 
Onder een 'marginai man' verstaat hij 
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'. . eon individu, dat in fundamentele on/ekcrlieid verkeert omtrent 7ijn sociale positie en 
zijn rolverssaclitingen, doordat Inj, behorend tot een minderheidsgroep, zieh refereert 
aan een andere, dominante groep, die hem niet, of nog mei, of gedeeltelijk accepteert, en 
welke groep zijn aspiraties geheel of voor een deel bepaalt'3. 
Met die omschrijving wordt de maatschappelijke situatie van de Indo-euro-
peanen treffend getypeerd. Wat was immers het geval9 
Wat hun afstamming aangaat waren de Indo-europeanen: 
'. mcngblocden, die in de zin der wet tot de turopeanen worden gerekend, op grond 
van uettige of wettelijk erkende afstamming in de vaderlijke linie, en die daardoor tevens 
maatschappelijk worden ingedeeld bij de Luropeanen-kaste'4 
Formeel juridisch bestonden er dan ook geen Indo-europeanen in Nederlands 
Indie. De officiële definiëring van bevolkingsgroepen van 1920 kende slechts 
de driedeling in Europeanen, Inlanders en Vreemde Oosterlingen. Wie een 
wettig of wettig erkend kind was van een Europese vader, gold als Euro-
peaan5. De werkelijkheid van alledag gaf een veelvormiger beeld te zien dan 
deze simpele driedeling. De Indo's mochten juridisch dan Europeaan zijn, 
sociaal-cultureel werden zij beschouwd als een groep, die ver beneden de 
echte Europeanen stond. 
Het criterium waarmee dit onderscheid werd gemaakt, was de huidskleur. 
De echte Europeanen waren blank. De Indo's als gevolg van hun gemengde 
afstamming niet. Zij waren de kinderen van een Europese vader en een veelal 
Inlandse moeder. Uitzonderlijk was dat verschijnsel in Nederlands-Indie niet6. 
Het tekort aan Europese vrouwen in de tweede helft van de negentiende eeuw 
en het begin van deze eeuw werd door de Europeanen deels door huwelijk en 
deels door concubinaat met Inlandse vrouwen gecompenseerd7. De erkenning 
door een Europeaan van een door hem bij een Inlandse vrouw verwekt kind 
was overigens eerder uitzondering dan regel. Vaak liet men zijn afstammelin-
gen '... inde kampongverdwijnen'8. Wertheim9 vermeldt de schatting dat 8 à 9 
miljoen gemengdbloedigen Nederlands-Indie hebben bevolkt. Het overgrote 
deel daarvan werd, doordat ze niet waren erkend, niet tot de Europeanen, 
maar tot de Inlanders gerekend. Surie 10 becijfert, dat er in 1940 170.000 tot 
175.000 Indo's, dus wel wettige of wettelijk erkende Europese afstammelin-
gen Nederlands-Indie bevolkten. Het Repatrieringsrapport " schat, dat er van 
de Nederlanders in Indie 60 tot 70 procent 'Aziatisch bloed' in de aderen had. 
Over het gewicht van het criterium 'huidskleur' lopen de opvattingen niet 
geheel parallel. Suric 12 stelt, dat de huidskleur een overheersende rol in de 
maatschappelijke plaats- en waardebepaling in de kolonie speelde. In het Re-
patrieringsrapport 13 wordt de opvatting verdedigd, dat de huidskleur welis-
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waar een belangrijk, maar niet het enige uitgangspunt van het stelsel van so-
ciale waardering vormde. Hoe dan ook, de huidskleur vormde een gemakkelijk 
te hanteren criterium om de Europeanen onder te verdelen in blanken en 
Indo's. 
Een tweede, bijkomend criterium was het taalgebruik. Veel Indo's gebruik-
ten de Nederlandse taal, maar op hun eigen wijze. Of - zoals Surie I4 het 
uitdrukt zij spraken Nederlands volgens de Maleise grammatica. Deze snel 
herkenbare eigenschappen maakten de Indo's tot een bijzondere groep Euro-
peanen, een groep waarop door de 'echte' Europeanen werd neergezien. In de 
ogen van veel blanken vormden de Indo's een groep, die er eigenlijk niet had 
behoren te zijn IS. 
3. Economische en politieke positie 
In het economische leven vervulde een belangrijk deel van de Indo-Euro-
peanen lagere administratieve functies. Toen door de economische opbloei 
aan het begin van deze eeuw het zich snel uitbreidende bedrijfsleven grote 
behoefte kreeg aan personeel met een westers georiënteerde opleiding trad er 
een belangrijke verbetering op van de maatschappelijke positie van een deel 
van de Indo's. Het Repatnenngsrapport spreekt in dit verband zelfs van een 
emancipatie van de Indo-europeanen. Steeds meer gingen zij een middenklasse 
vormen tussen de laag van de heersende blanken en de overheerste Inlanders. 
De voorkeur van de Indo-europeanen voor administratieve functies was 
tot op zekere hoogte verklaarbaar. In hun groep werd meestal neergekeken op 
het verrichten van handarbeid. Dergelijk soort werk achtte men meer geschikt 
voor de Inlanders. Agrarische beroepen waren voor de Indo's moeilijk bereik-
baar, omdat zij als Europeanen in Indie geen land in bezit mochten hebben. 
Bovendien waren administratieve functies attractief omdat er in Indie een 
Europees prestige aan werd verbonden. 
De verbeterde sociaal-economische positie werd al spoedig bedreigd door 
de Inlanders, die als gevolg van verbeterde opleidingsmogelijkheden belang-
rijker posities in het maatschappelijk leven gingen innemen. De toenemende 
concurrentie van de Inlanders op de arbeidsmarkt leidde tot aanzienlijke frus-
traties bij de Indo's l7. Men had eerst min of meer neergekeken op de Inlan-
ders, nu voelde men zich door diezelfde groep economisch bedreigd. En die 
bedreiging werd door de blanken eerder gestimuleerd dan weggenomen. 
Daarmee komen wij bij de politieke oriëntatie van de Indo-europeanen. 
In de negentiende eeuw oriënteerden de Indo-europeanen zich hoofdzakelijk 
op de Inlanders. Kennelijk was de sociale afstand tot de blanke Europeanen te 
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groot om een politieke coalitie tussen blanken en Indo's mogelijk te maken. 
Bovendien bestond er nauwelijks enige vorm van organisatie onder de Indo-
europeanen. Dat veranderde toen in 1912 de Indische Partij werd opgericht. 
Deze partij streefde naar een wijziging van de koloniale verhoudingen ten 
gunste van de inwoners van Indie18. Het succes van deze, snel door het 
Nederlandse bestuur om hals gebrachte, beweging valt mede te verklaren uit 
het feit, dat veel Indo's zo een uitweg vonden voor hun rancunes tegen de 
Nederlanders. 
De politieke oriëntatie van de Indo-europeanen wijzigde zich tussen beide 
wereldoorlogen. Hun verbetering in economische positie en de gevoelde be-
dreiging van die positie door de Inlanders zijn daar waarschijnlijk de oorzaken 
van. Toch was die nieuwe oriëntatie niet vrij van frustraties. Zoals Surie op-
merkt, bleven, hoezeer zij zich daar ook cultureel op voorbereidden, sociale 
posities binnen de groep der Europeanen hun herhaaldelijk ontzegd. 
'Slechts onder bijzondere omstandigheden dis opleiding in Nederland, een relatief blanke 
huid, voldoende beheersing van het Nederlands, bestond de mogelijkheid niet de 
zekerheid dat bepaalde posities bereikbaar werden' " 
Vertolker van die nieuwe orièntatie van de Indo's was het in 1919 opgericht 
Indo-Europees Verbond (I.E.V.). Deze organisatie stelde zich ten doel de 
morele, sociale, intellectuele en economische ontwikkeling van de Indo-euro-
peanen te bevorderen en richtte daartoe ondermeer scholen op. De vertegen-
woordigers van dit verbond toonden een sterke verbondenheid met Nederland 
en de Nederlanders in Indie. Een uitspraak van één van de voorzitters van het 
I.E.V. is daar een voorbeeld van' 
'Wij vormen de voorhoede van de Nederlandse macht en zijn er derhalve een deel van. Wij 
zijn geheel op de Nederlandse cultuur gericht. Wij staan of vallen met het Nederlandse be-
wind'20. 
Of zoals De Kadt21 het uitdrukt: 
'Want, terwijl het I.E.V. probeerde zoveel mogelijk van de nationale rijkdommen naar de 
kant van de Indo's te slepen, had het daarbij als onaantastbaar politiek beginsel de 
oppperhccrschappij van de Nederlanders over de Archipel gesteld en had het daarmee de 
lotgevallen van de Indo-europese groep aan die van Nederland vastgesmeed' 
Als het Nederlandse bestuur zou vallen, zou het ook met de positie van de 
Indo-europeanen in de Indische samenleving gedaan zijn. Het streven van de 
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nationalisten naar de onafhankelijkheid van Indonesie vormde in de ogen van 
de Indo's dan ook een zeer ernstige bedreiging van hun positie 
In 1942 viel hel Nederlandse bewind, toen Japan nel eilandenrijk be 
zette De Indo-europeanen kwamen in moeilijke omstandigheden terecht De 
Nederlanders, de groep waarop zij zozeer hun verwacntingen hadden gesteld, 
verdwenen achter prikkeldraad Zo de Indo's er al in slaagden zelf buiten de 
kampen te blijven, dan kwamen zij wel zonder werk omdat nationalistiscne 
Indonesiers hun banen overnamen of omdat hun bedrijven ophielden te be 
staan22 
De bezetting van Nederlands-Indie werkte als een katalysator bij het 
streven naar onafhankelijkheid van de nationalisten Het Japanse bestuur sti-
muleerde dit streven Het werkte samen met vertegenwoordigers van de natio-
nalistische groeperingen 23 en probeerde aanvankelijk ook Indo's voor zijn 
zaak te winnen ** Mede onder invloed van deze bezetting zagen de nationa-
listen een kans voor de verwezenlijking van hun ideaal Op 17 augustus 1945 
nepen Soekarno en Hatta, twee van de belangrijkste nationalistische leiders, 
de Republiek Indonesie uit 
Het Nederlandse bewind slaagde er na beëindiging van de bezetting niet 
meer in zijn ge/ag te herstellen Dat had tot gevolg, dat de Indo's de rugdek-
king waar zij zozeer op hadden vertrouwd, verloren De afkeer, die de natio-
nalisten van de Indo's liadden, was manifest geworden In een volgekalkt 
Djakarta was in oktober 1945 de leus 'Dood aan de Ambonezen25 en de 
Indo's' te vinden'26 En omgekeerd wekten de activiteiten van de republi-
keinse Indonesiers bij een deel van de Indo's een bittere agressiviteit op27 
Het duurde meer dan vier jaar voordat Nederland het gezag van de Repu-
bliek der Verenigde Staten van Indonesie zou erkennen Die vier jaar van 
moeizaam overleg en politionele28 acties van de Nederlandse kant waren 
weinig bevorderlijk voor een goede verstandhouding tussen nationalisten en 
Indo's Voor veel Indo's stond hun bestaan op het spel Kidnapping, soms met 
dodelijke afloop, en internering door de republikeinen waren herhaaldelijk 
voorkomende verschijnselen 29 Toch kwamen vanuit het Indo-Europees Ver-
bond geluiden, die opnieuw op een andere oriëntatie wezen De toenmalige 
voorzitter verklaarde al in 1946, dat het zwaartepunt van de belangen van de 
Indo's in Indonesie lag, een standpunt dat bij de souvereimteitsoverdracht 
herhaald zou worden30 Het verbond veranderde later zijn naam zelfs in 
'Indo-Europees Verbond voor eenheid met Indonesie' Maar voor de meeste 
Indo-europeanen was deze politieke ommezwaai onaanvaardbaar Zij trokken 
hun consequenties uit de bereikte souvereinileitsoverdracht 
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4 De optiebeslissing 
Bij de overdracht van de souvereimteit over Nederlands-Indie van Nederland 
aan Indonesie, werd tussen beide landen ondermeer een overeenkomst over de 
zogenaamde toescheiding van staatsburgers afgesloten Deze zogenaamde Toe-
scheidmgsovereenkomst van 1949 hield een regeling in over de nationaliteit 
van de inwoners van Indonesie. 
Het belangrijkste criterium voor de toekenning van de Indonesische of 
Nederlandse nationaliteit was de mate waarm de verschillende groepen, waaruit 
men dacht dat de Indonesische samenleving was samengesteld, aan één van 
beide landen waren verbonden 
De regeling maakte in hoofdzaak onderscheid tussen 
- personen met de Nederlandse nationaliteit, 
inheemse Nederlandse onderdanen zonder Nederlandse nationaliteit en, 
— vreemde Nederlandse onderdanen zonder de Nederlandse nationaliteit31 
Inwoners van Indonesie die de Nederlandse nationaliteit hadden, behielden 
volgens de regelingen hun nationaliteit Maar als zij in Indonesie waren ge-
boren of daar tenminste zes maanden hadden gewoond en ouder dan achttien 
jaar waren, dan konden ZIJ voorde Indonesische nationaliteit opteren 
Inheemse Nederlandse onderdanen zonder Nederlandse nationaliteit wa-
ren zij wier ouders in Indonesie waren geboren en tot de autochtone bevol-
king behoorden Volgens de Toescheidingsovereenkomst kregen zij automa-
tisch de Indonesiche nationaliteit In uitzonderingsgevallen, bijvoorbeeld als 
men buiten Indonesie was geboren en op het moment van de souvereimteits-
overdracht buiten Indonesie woonde, was het mogelijk de Indonesische natio-
naliteit afte wijzen en de Nederlandse ervoor in de plaats te krijgen. 
Degene die tot de derde groep behoorden, vreemde Nederlandse onder-
danen zonder de Nederlandse nationaliteit, kregen, als zij in Indonesie waren 
geboren, de Indonesische nationaliteit Zij konden echter als zij voor de sou-
vereimteitsoverdracht geen andere nationaliteit bezaten de Indonesische na-
tionaliteit afwijzen en de Nederlandse nationaliteit verwerven Zij, die een 
optiemogehjkheid voor één van de beide nationaliteiten kregen, dienden daar-
van binnen twee jaar na het afsluiten van de overeenkomst, dus voor 28 
december 1951, gebruik te maken 
Wat was nu de positie van de Indo-europeanen9 Zij waren als gevolg van 
hun wettige of wettelijk erkende afkomst Nederlanders Weliswaar wisten 
grote groepen onder hen weinig meer van Nederland dan wat zij op school 
geleerd hadden of wat /IJ uit gesprekken met anderen hadden gehoord Maar 
zij waren Nederlanders, zij het, in de ogen van andere Nederlanders, een 
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bijzonder soort Nederlanders Als 7ij ouder dan achttien jaar waren, in Indo-
nesie geboren of daar tenminste zes maanden hadden gewoond, stonden zij 
theoretisch voor de keuze van de Nederlandse of de Indonesische nationali-
teit 
Voor de keuze tussen écn van beide nationaliteiten bestond een aantal 
motieven De keuze tussen het Indonesische en het Nederlandse staatsburger-
schap hing nauw samen met de keuze om in Indonesie te blijven of naar 
Nederland te vertrekken Voor de keuze voor het behoud van de Indonesische 
nationaliteit spraken 
— de sterke verbondenheid met de Archipel van die Indo's die er waren 
geboren en er hun hele leven hadden gewoond, 
— een zekere mate van vrees voor het in belangrijke mate onbekende Neder-
land met het andere leven daar (in een ander klimaat), 
- een zekere afkeer, ondanks de aspiraties in hun groep, opgenomen te 
worden, die men van de 'totoks', de blanken, had men veronderstelde, 
dat de behandeling in Nederland wel met veel beter zou zijn dan die in 
Nederlands-Indie, 
— de verdediging van het Indo-Europees Verbond om in Indonesie verder 
een bestaan op te bouwen, die vooral op de middle-class Indo's niet 
zonder effect zal zijn geweest, al wordt die invloed niet groot geacht33, 
- de voorlopige constitutie van de Indonesische Republiek, die alle burgers 
van Indonesie gelijke behandeling en bescherming garandeerde en die 
speciale garanties bood voor minderheidsgroepen, zoals een vaste ver-
tegenwoordiging in het parlement, 
de hoop die sommigen hadden op een spoedig herstel van de Indone-
sische economie, waarbij men verwachtte als Indonesier meer kansen te 
krijgen aan dat herstel mee te werken dan als vreemdeling ^ , 
- de pressie die door de Indonesische autoriteiten op de grote ondernemin-
gen in het land werd uitgeoefend om zoveel mogelijk Nederlanders in hun 
bedrijf door Indonesiers te vervangen de leiding van sommige bedrijven 
raadde het personeel uitdrukkelijk aan Indonesier te worden wat voor het 
bedrijf onder meer het voordeel had dat men geen competent personeel 
kwijtraakte35, 
de pressie die door de vertegenwoordigers van de Nederlandse overheid 
werd uitgeoefend om te blijven vooral het optreden van het Hoge Com 
missanaat, de vertegenwoordiging van Nederland in Djakarta, wekte de 
indruk 
dat er een parool bestond om in h a bij7oiider Indo curoptanui vjn герліпеппц 
te \\ec_rlioudi.n'36 
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een bevestiging van die indruk is te vinden in de toespraak37 die Hoge 
Commissaris Lamping op 8 december 1951, enkele weken voor de ver-
strijking van de optietermijn, hield en waarin hij stelde dat een optie voor 
de Indonesische nationaliteit de meest natuurlijke oplossing was voor die-
genen wier belangen overeenkomen met die van Indonesie en waarin hij 
wees op de emigranten naar andere landen, die ook de nationaliteit van 
hun nieuwe vaderland hadden geaccepteerd 38. 
Vóór het behoud van of, voor sommigen, de optie voor de Nederlandse 
nationaliteit werden als overwegingen aangevoerd: 
— de al jaren bestaande vijandigheid tussen de meeste Indo's en 
degenen die de stichting van een onafhankelijk Indonesie nastreefden 
en die vooral in de jaren 1945-1949 zeer sterk tot uiting kwam39; 
— de politieke spanningen in Indonesië veroorzaakt door de eerste wrij-
vingen in de relatie Nederland-Indonesië (de zogenaamde Westerling-
coup uit 1950), de vervanging van de federale staat door een unita-
ristische en het optreden van andere binnenlandse spanningen40; 
~ de economische bedreiging door Indonesiers, die steeds meer de ar-
beidsplaatsen van de Europeanen innamen41 ; 
— de verslechtering van de economische situatie in de oorlogsjaren waar-
van de Indonesische economie zich na de oorlog nog steeds niet had 
hersteld: oorzaken daarvoor waren een verminderd investeringsniveau 
en het vertrek van veel hooggekwalificeerden uit Indonesie: deze eco-
nomische situatie uitte zich ondermeer in een snel toenemende infla-
tie42; 
— het steeds grotere probleem om Nederlands onderwijs van een vol-
doende niveau te krijgen door het vertrek van Nederlands onderwij-
zend personeel en doordat het Nederlands in 1950-1951 als voertaal 
op de openbare scholen werd afgeschaft43 ; 
— de voor velen verslechterende huisvestingssituatie die een gevolg was 
van de na de oorlog sterk optredende urbanisatie en de verkleinde 
woningvoorraad als gevolg van verwaarlozing en vernietiging in de 
oorlog; die situatie leidde tot vele vormen van zowel door de autori-
teiten verplichte als sociaal afgedwongen inwoning44; 
— het verliezen van het Nederlanderschap betekende voor de Indo af-
stand doen van de door hem al jaren gewaardeerde Europese status 
met de privileges die daarmee verbonden waren geweest45; 
— het gebrek aan psychologische voorbereiding van de Indo-europeanen 
om te moeten leven zonder de bescherming van Nederland, '... zon-
der de driekleur en het koningshuis'46; 
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— de optie voor het Indonesisch staatsburgerschap werd door sommige 
pressiegroepen en een enkele krant (in Surabaja) zeer fel veroor-
deeld47, 
— de gesprekken die men onderling voerde en het verschijnsel dat men 
de mensen om zich heen, de vrienden en kennissen zag vertrekken48 
het parool was voor velen, ' dat het in alle opzichten beter was zo 
snel als mogelijk weg te gaan'49 daaruit vloeide voort het behouden 
van het Nederlanderschap 
Wij noemden hiervoor50 de optiemogehjkheid voor de Indonesische of de 
Nederlandse nationaliteit een theoretische mogelijkheid Voor de meeste 
Indo europeanen bleef die mogelijkheid theoretisch Zij gingen - zoals 
Sune51 het uitdrukt - naar Nederland, niet omdat zij op dat land zo ge-
steld waren, maar omdat zij vonden dat het niet anders kon Een minder-
heid dacht daar anders over Toen op 27 december 1951 de termijn, 
waarbinnen de optie moest worden gedaan, verliep, waren er 13 600 op-
ties voor de Indonesische nationaliteit uitgebracht " Geschat wordt dat, 
omdat de aanvragen per gezin werden gedaan, rond 31 000 personen hun 
Nederlandse nationaliteit voor de Indonesische inruilden53 
Voor velen was dat geen eenvoudige beslissing ^ De opsomming van 
gehanteerde motieven moge dat aanduiden Dat blijkt ook uit het feit dat 
bijna de helft van de opties in de decembermaand van 1951 werden uit-
gebracht 55 Een periode van twijfel en onzekerheid moet daar voor velen 
aan vooraf zijn gegaan Het overgrote deel vertrok naar Nederland In het 
Repatnermgsrapport56 wordt gesteld, dat het opteren voor het Indone-
sische staatsburgerschap gezien moet worden als een individuele, van de 
groepsnormen afwijkende daad, waarbij een zekere pressie van Nederland-
se zijde niet heeft ontbroken 
5 Indonesie en Nederland 
Binnen een jaar na de souvereimteitsoverdracht, op 17 augustus 1950, 
werd de door Nederland aan de republiek afgedwongen concessie van de 
federale staatsvorm " ongedaan gemaakt en de eenheidsstaat uitgeroe-
pen ^ Daar kwam bij, dat de status van Nieuw Guinea een probleem 
voor de verhouding tussen Indonesie en Nederland ging vormen Dat ge-
bied was van de souvereimteitsoverdracht uitgesloten Bij de Ronde Tafel-
conferentie was overeengekomen er later over te onderhandelen Die on-
derhandelingen vonden in 1950 plaats en hepen op een mislukking uit 
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Nederland weigerde de souvereiniteit over Nieuw Guinea aan Indonesie 
over te dragen Deze weigering vormde het begin van een confrontatie 
tussen beide landen De eerste jaren was er sprake van een smeulend con-
flict Het vuur laaide op toen na een paar jaar bleek, dat de Nederlandse 
regering in haar afwijzend standpunt volhardde Indonesie bracht het 
Nieuw-Guinea probleem voor het internationale forum In 1955 stelden 
veel Afro-a/iatische landen zich achter het Indonesische standpunt59 De 
Algemene Vergadering van de Verenigde Naties werd enkele jaren achter-
een met het vraagstuk geconfronteerd, zonder dat er een oplossing kwam 
Eind 1955, begin 1956 schaarden vertegenwoordigers van Indonesie en 
Nederland zich weer rond de tafel, maar ook deze conferentie mislukte 
In november 1957 haalde een pro Indonesische resolutie opnieuw geen 
tweederde meerderheid in de Algemene Vergadering van de V N ^ 
Toen kondigde de Indonesische regering aan, dat zij naar andere wegen 
zou gaan zoeken om haar doel, souvereiniteit over Nieuw Guinea, te be-
reiken 
Nog voor over de tweede resolutie in de V N was beslist, begon in 
Indonesie een anti-Nederlandse campagne Er werden anti Nederlandse de-
monstraties gehouden en kantoren en woonhuizen van Nederlanders wer-
den van leuzen voorzien 61 Een maand later - de tweede resolutie had het 
in de Algemene Vergadering van de Verenigde Naties niet gehaald esca 
leerde het conflict Op 2 december 1957 vond een 24 uursstaking, gericht 
tegen de Nederlandse bedrijven, plaats De volgende dag werd het de 
KLM verboden in Indonesie te landen, werden pubhkaties in de Neder 
landse taal verboden en werden geen Nederlanders meer in Indonesie toe-
gelaten Dezelfde dag werden de eerste Nederlandse bedrijven door het 
Indonesische personeel overgenomen Op 4 december werd bekendge-
maakt, dat in beginsel alle Nederlanders Indonesie dienden te verlaten62 
En op 5 december het de Indonesische regering de Nederlandse consula 
ten sluiten63 Op 21 december 1957 keurde het Indonesische parlement 
een decreet goed waann de staat van oorlog werd afgekondigd64 
De spanningen met Indonesie namen daarna duidelijk toe In 1959 
werden de belangrijkste Nederlandse ondernemingen in Indonesie genatio 
nahseerd en stonden andere op de nominatie om genationaliseerd te wor 
den65 Op 17 augustus 1960 maakte president Soekarno bekend, dat In 
donesie de diplomatieke betrekkingen met Nederland verbrak De Neder 
landse missie in Djakarta was toch al ernstig gehandicapt, omdat enkele 
maanden daarvoor betogers een aanval op het gebouw hadden onderno-
men66 Als reden voor de verbreking van de diplomatieke betrekkingen 
voerde de Indonesische regering het zenden van het vliegkampschip de 
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'Karel Doorman' naar Nieuw-Guinea aan6 7 De Nederlandse belangen wer­
den in het vervolg door het Verenigd Koninkrijk behartigd68 
Het conflict rond Nieuw-Guinea escaleerde Een besluit van de Indo­
nesische regering maakte in maart 1961 ook aan de Nederlandse belan 
genbehartiging door de Britse ambassade een einde6 9 Bovendien kwam 
het tol schermutselingen tussen de strijdkrachten van beide landen Vanaf 
december 1961 behartigde het Indonesische Rode Kruis de humanitaire 
belangen van de weinig overgebleven Nederlanders ш Indonesie Daartoe 
behoorde onder andere het behulpzaam zijn bij eventuele repatriëring70 
De gespannen situatie rond Nieuw-Guinea leidde ertoe, dat dit gebied 
werd verlaten In 1961 repatrieerden 1 400 en in 1962 13 000 personen 
naar Nederland Zij legden beslag op financiële middelen en de mogelijk-
heden tot opvang in ons land en verkleinden daarmee de kansen voor de 
spijtoptanten 
Op 15 augustus 1962 sloten Indonesie en Nederland in New York 
een akkoord over Nieuw-Guinea ^ De betrekkingen tussen beide landen 
verbeterden daarna snel ^ In maart 1963 werd er weer een diplomatieke 
missie in Djakarta geopend, spoedig kwam het tot de uitwisseling van am-
bassadeurs en in 1964 bracht de Nederlandse minister van Buitenlandse 
Zaken een bezoek aan Indonesie 
Hoe was het m de jaren na de souvereimteitsoverdraclU de Neder 
landers en Indo-europeanen in Indonesie vergaan7 In de jaren rond de 
souvereimtcitsoverdraclit hadden veel Nederlanders Indonesie verlaten 
Die repatnanten behoorden voor het grootste deel tot de Indo groep 
Toch woonden er in 1957 nog rond 40 000 personen met de Nederlandse 
nationaliteit in Indonesie In totaal waren sinds 1946 meer dan 250 000 
personen naar Nederland vertrokken ^ Voor velen, die van de gelegen-
heid gebruik hadden gemaakt om voor de Indonesische nationaliteit te 
opteren, pakte die keus verkeerd uit 
Er waren politieke en economische factoren die de levensomstandig-
heden in Indonesie er niet aangenamer op maakten Met de erkenning 
van de Indonesische onafhankelijkheid door Nederland werd de politieke 
situatie niet stabiel In verschillende deelstaten ontstond na het uitroepen 
van de eenheidsstaat onrust Moslimorganisaties als de Dami Islam terrori-
seerden delen van Java Voor Nederlanders en ex-Nederlanders had de 
mislukte coup van Westerling tot gevolg, dat het politieke klimaat er voor 
hen niet beter op werd Daarbij kwam dan nog eens het escalerende con-
flict over Nieuw-Guinea Bovendien verslechterde de economische situatie 
steeds meer Het bedrijfsleven was de schade, ondervonden door de Ja-
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panse bezetting nog niet te boven, de werkgelegenheid was gering en de 
reeds bestaande inflatie nam snel toe. 
Daar kwamen factoren van meer sociaal-psychologische aard bij. Dat 
de optanten een bijzondere categorie Indonesiërs vormden, bleek uit het 
feit dat zij, naast hun optie, tegen betaling een bewijs van Indonesisch 
staatsburgerschap moesten verwerven ^ . De Indonesische regering han-
teerde meer maatregelen, bijvoorbeeld met betrekking tot de plaatsing op 
scholen, die door de optanten als zij zich vergeleken met andere Indone-
siërs als discriminerend werden ervaren. 
De bitterste pil was, stelt Wassenaar-Jellesma75, dat de Indonesier-
van-geboorte een wantrouwende houding bleef aannemen tegen de Indo-
nesiër-door-keuze. De laatsten bleven renegaten, mensen tussen twee we-
relden: de oude wereld had hen losgelaten en de nieuwe nam hen in de meeste 
gevallen niet op. 
De meest ernstige en meest directe problemen ontstonden in de leef-
omgeving van de optanten: in de woonbuurt, op de scholen, in de werk-
situatie. Sociale contacten werden steeds meer gekenmerkt door bedrei-
ging en ophitsing. Het woningtekort leidde ertoe, dat men soms inwoning 
kreeg van weinig vriendelijke Indonesiers. Soms was het onmogelijk de kin-
deren nog geschikt onderwijs te laten volgen of verloor het gezinshoofd 
zijn werkkring. Vaak verkeerde men in de situatie, waarin men als 'Ne-
derlander' werd gesard. 
Daar moet nog een andere teleurstelling aan worden toegevoegd. Ze-
ker een deel van de optanten had gehoopt de posities in te nemen die 
door het vertrek van de Nederlanders vrij zouden komen. Geheel onrealis-
tisch was die verwachting niet. Zij behoorden immmers tot de, op de Ne-
derlanders na, best geschoolde groep en hadden vaak al ervaring op met-
onbelangrijke posten. Mogelijk waren die verwachtingen soms te hoog ge-
spannen. De Indo's moesten toezien hoe andere Indonesiërs de posities, 
waar zij op hoopten, innamen. 
Deze omstandigheden leidden ertoe, dat een deel van de optanten 
hun keuze voor de Indonesische nationaliteit ging betreuren. Ze wilden 
het land, waar de meesten van hen waren geboren, verlaten en richtten 
zich meestal tot de Nederlandse overheid. De situatie in Indonesië was 
voor hen ondraaglijk geworden. 
Dat was niet alleen het geval voor de groep Indo's. Ook anderen, die 
niet in de gelegenheid waren geweest om voor het Nederlanderschap te 
opteren, achtten het verblijf in Indonesië steeds minder aangenaam. Deze 
categorie, de maatschappelijke Nederlanders, ontbrak de nationaliteit en 
de optiemogelijkheid. Maar zij hadden bindingen met Nederland. Die bin-
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dingen konden bestaan uit familieleden, uit een intensieve samenwerking 
met Nederlanders voor en zelfs na de souvereiniteitsoverdracht, uit een 
Nederlandse naam of uit een blank uiterlijk De maatschappelijke Neder-
landers vertoonden steeds in mindere of meerdere mate kenmerken, die 
hun acceptatie in de jonge staat belemmerden en hun verlangen naar Ne 
derland mede als gevolg daarvan versterkten 
Een beschrijving van de omstandigheden waaronder de betrokkenen 
leefden, kan gemakkelijk overdreven worden De bronnen voor een derge-
lijke beschrijving zijn de betogen van Kamerleden en pressiegroepen die 
op snelle toelating van spijtoptanten m Nederland aandrongen, brieven 
van spijtoptanten uit de dossiers van het ministerie van Justitie en het 
met van emoties gespeende boek van Wassenaar-Jellesma76 Er is weinig 
materiaal dat het bestaan van dergelijke omstandigheden ontkent of mi-
tigeert 
Ook verschillende ministers van Justitie dongen daar niet op af Mr 
I Samkalden, van 1956 tot 1959 minister van Justitie, betuigde de spijt 
optanten zijn 'gevoelens van deelneming' 77 Zijn opvolger, Mr A A M Struy-
cken, sprak over 'het grote leed dat een aantal voormalige landgenoten in In-
donesie wordt aangedaan'78 Alleen Mr ACW Beerman viel uit de toon toen 
hij benadrukte, dat economische overwegingen de wensen van de spijt-
optanten bepaalden ^ Diepgaand onderzoek naar die omstandigheden 
werd er echter niet gedaan en leek, gezien de verhoudingen tussen Indo-
nesie en Nederland, ook moeilijk te realiseren De beleidsvoerders moes-
ten hun opvattingen baseren op indrukken Die indrukken kregen zij via 
de Nederlandse diplomatieke vertegenwoordiging in Indonesie, familieleden 
van spijtoptanten in Nederland, pressiegroepen en de spijtoptanten, die 
een visum voor ons land hadden gekregen 
6 De hoofdlijnen van het beleid 
Reeds voor de confrontatie tussen Indonesie en Nederland waren er op-
tanten, die zich tot de Nederlandse regering wendden met het verzoek 
om hun optie ongedaan te maken Van Nederlandse zijde ging men ertoe 
over om een aantal van deze spijtoptanten te naturaliseren Zij herkregen 
hun Nederlandse nationaliteit en konden, als zij dat wensten, naar Neder-
land 'repatriëren' ^ 
Deze naturalisatie nam geen grote omvang aan81 In 1956 werd deze 
praktijk beemdigd Het was ongebruikelijk mensen die met in Nederland 
woonden te naturaliseren Degenen die zich tot de Nederlandse regering 
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wendden, hadden doorgaans een wens weg uit Indonesie Naturalisatie 
was een jundisch middel om aan die wens tegemoet te komen Een ander 
middel was het verstrekken van een visum voor toelating in Nederland, 
zoals dat voor buitenlanders die hier langere tijd wensen te verblijven, ge 
bruikelijk is 
In 1955 en 1956 werd duidelijk, dat een stijgend aantal optanten 
hun keuze betreurde en Indonesie wilde verlaten De Nederlandse rege 
ring zag het aantal verzoeken om toelating uit Indonesie groter worden 
Zij besloot toen om het middel van de naturalisatie in Indonesie te sta-
ken en een visumregeling te gaan hanteren Vanaf dat moment zullen wij 
in deze case-study het spijtoptantenbeleid analyseren De Nederlandse re-
gering had voor visumverlening de entena van het algemene vreemdelin-
genbeleid kunnen hanteren Dat gebeurde echter met Zij was, daann aan 
gemoedigd door het parlement, ervan overtuigd dat er speciale maatrege-
len voor deze groep 'vreemdelingen' moesten worden getroffen In 1956 
werd voor de eerste maal een toelatingsbeleid voor spijtoptanten geformu 
leerd Kern van dat beleid werd gevormd door niet openbare richtlijnen 
voor toelating Een onderdeel ervan was dat spijtoptanten van dezelfde fi-
nanciële regelingen ten aanzien van de overtocht gebruik konden maken 
als de Nederlandse repatnanten Met de uitvoering van het toelatingsbe-
leid was de minister van Justitie belast 
De maatregelen die in december 1957 in Indonesie tegen de Neder-
lander werden genomen, hadden verschillende gevolgen voor het spijtop-
tantenbeleid In de eerste plaats nam het aantal verzoeken van spijtoptan-
ten om toelating in Nederland snel toe De Anti-Nederlandse gevoelens in 
Indonesie richtten zich op de optanten Een steeds groter deel beschouw-
de een vertrek uit dat land als de enige uitweg In de tweede plaats dien 
de de Nederlandse overheid te zorgen voor de opvang van, naar later 
bleek, rond 37 500 landgenoten, die uit Indonesie weg moesten Die mas-
sale verhuizing kwam op een ongelukkig moment Nederland beleefde 
juist een economische recessie, wat onder meer een aanmerkelijke werk-
loosheid met zich meebracht Bovendien was deze recessie weinig bevor-
derlijk voor de oplossing van het nijpende kwantitatieve woningtekort Op 
het moment, dat de problemen voor de spijtoptanten aanzienlijk toera-
men, werd de Nederlandse regering dus met een stroom repatnerende 
landgenoten geconfronteerd De regenng achtte opvangmogelijkheden zo 
schaars, dat zij ertoe overging de regels voor de toelating van spijtoptan-
ten buiten werking te stellen Alleen werden er nog spijtoptanten toegela-
ten, die in bijzonder ernstige omstandigheden verkeerden welke een direct 
gevolg waren van het vertrek van de Nederlanders 
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Begin 1959 wijzigde het kabinet de regels voor toelating van spijtop-
tanten Samkalden was inmiddels afgetreden als minister van Justitie als 
gevolg van de val van het kabinet Drees De vaststelling van deze nieuwe 
regeling betekende, dat het uiterst restrictieve toelatingsbeleid van decem-
ber 1957 tot december 1958 werd beëindigd Maar de voorwaarden waar-
aan spijtoptanten moesten voldoen, wilden zij worden toegelaten, waren 
nog altijd zwaar ben nieuw kabinet met De Quay als minister-president 
en Beerman als minister van Justitie trad in mei 1959 op 
In 1960 werden de richtlijnen wederom gewijzigd de toelatingsnor-
men ondergingen opnieuw een geringe verruiming De kritiek op het be-
leid was groot in de Tweede Kamer kwam die kntiek tot uiting door de 
aanneming van twee moties De minister van Justitie, Beerman, probeerde 
de parlementaire kntiek op zijn beleid ten aanzien van de spijtoptanten 
te verminderen door de instelling van een commissie Die commissie, naar 
haar voorzitter meestal als de commissie-Van Vollenhoven aangeduid, 
werd in 1961 betrokken bij de beoordeling van de aanvragen om toela-
ting Alle verzoeken die het ministerie van Justitie met zonder meer in-
willigde, werden aan de commissie voorgelegd De parlementariërs raakten 
kennelijk niet onder de indruk van de geste van de minister, want zij ble-
ven op een verruiming van het aantal toelatingen aandringen 
Het spijtoptantenbeleid was gebaseerd op de noodsituatie, waann de 
optanten kwamen te verkeren als gevolg van de gespannen betrekkingen 
tussen de twee betrokken landen Toen die betrekkingen zich na het ak 
koord van New York van 1962 weer gunstig ontwikkelden, leek de basis 
aan het beleid te ontvallen Bovendien waren de beleidsvoerders ш Den 
Haag van mening, dat de gevallen die het meest in de knel waren ge­
raakt, inmiddels wel waren toegelaten Daarom werd tot een beëindiging 
van dit beleid besloten Het besluit daartoe nam het m 1963 optredende 
kabinet-Manjnen, waann mr Y Scholten als minister van Justitie fun 
geerde Aan het eind van 1963 werd in Indonesie bekend gemaakt, dat 
het tot 1 apnl 1964 mogelijk was een visum voor Nederland aan te vra-
gen Aanvragers die eerder een afwijkende beschikking hadden ontvangen, 
konden opnieuw een verzoek indienen Meer dan 4 000 aanvragen bleken 
het gevolg De administratieve behandeling van die onverwacht grote hoe-
veelheid verzoeken vergde veel tijd Bovendien werd de afhandelmgstijd 
nog extra verlengd, doordat sinds 1 januari 1964 tegen de beslissing over 
deze verzoeken administratief beroep mogelijk was In 1968 werd over de 
laatste aanvragen m het kader van dit beleid definitief beslist 
Aanvragen van spijtoptanten, na 1 april 1964 ingediend, werden vol-
gens de regels van het normale vreemdelingenbeleid afgehandeld Het 'nor-
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male vreemdelingenbeleid' moet echter worden opgevat als een uiterst in 
gewikkeld samenstel van regelingen voor telkens wisselende groepen De 
aanvragen uit Indonesie werden lang op basis van andere regels beoor-
deeld dan aanvragen uit andere landen Wel is dit beleid afwijkend van 
wat hiervoor het spijtoptantenbeleid is genoemd De behandeling van aan-
vragen, gedaan na de formele beeindigingsdatum van het spijtoptantenbe 
leid valt dan ook buiten het object van deze studie 
Wij vatten deze paragraaf samen Met het spijtoptantenbeleid werd een 
begin gemaakt toen het kabinet in 1956 de eerste richtlijnen vaststelde 
In 1958 werden deze richtlijnen niet toegepast en meer restrictieve toela 
tingscntena gehanteerd Begin 1959 werden de richtlijnen gewijzigd en in 
1960 opnieuw De versie van 1960 was de laatste De richtlijnen van 
1960 golden tot de beëindiging van het beleid Aanvragen m het kader 
van het spijtoptantenbeleid konden tot 1 apnl 1964 worden ingediend 
De afhandeling van deze aanvragen vergde nog verscheidene jaren De 
laatste aanvragen werden na een beroepsprocedure in 1968 definitief be-
slist In de jaren, dat het spijtoptantenbeleid werd gevoerd, werden rond 
12 500 aanvragen om toelating m Nederland ingediend Rond 7 000 ver-
zoeken werden ingewilligd Omdat de aanvragen per gezin werden gedaan, 
houdt dat m, dat meer dan 25 000 personen met de Indonesische natio-
naliteit op basis van dat beleid m Nederland werden toegelaten 
5. Beslissingen over spijtoptanten 
Dit hoofdstuk is gewijd aan de case-study over het spijtoptantenbeleid 
Het hoofdstuk valt in drie delen uiteen Het eerste deel, dat de paragra-
fen 1 tot en met 5 omvat, gaat in op de omzetting van politieke eisen in 
beleidsregels In dit deel staan, met andere woorden, de vorming en de in 
houd van het spijtoptantenbeleid centraal Dit deel moet ons inzicht ver-
schaffen in de programmering van het beleid 
Het tweede deel gaat in op de uitvoering van het spijtoptantenbeleid 
In de paragrafen 6 tot en met 9 beschrijven wij de uitvoerende organisa-
tie met inbegrip van de adviescommissie, die bij dit beleid was betrokken 
In het bijzonder gaan wij in op de beslissingen over de verzoeken tot 
toelating, die in het kader van dit beleid werden genomen Dit deel moet 
licht \verpen op de taakverdeling binnen de uitvoerende situatie en de be-
tekenis van mformatiekanalen 
In het derde deel van dit hoofdstuk komt de controle op de beleids-
uitvoering aan de orde Het eerder gemaakte onderscheid tussen hier 
archische en democratische controle keert m de opbouw van dit deel te-
rug De paragrafen 10 en 11 beschrijven de hierarchische controle, de pa-
ragrafen 12 en 13 de democratische controle op de uitvoering van het 
spijtoptantenbeleid 
Elk deel wordt onder verwijzing naar de betreffende paragraaf beslo-
ten met conclusies uit het materiaal Het hoofdstuk als geheel eindigt 
met een paragraaf waann wy trachten te concluderen in hoeverre de be-
schreven feitelijke omstandigheden van invloed waren op de beleidsvrij-
heid van de betrokken ambtenaren 
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Α. PROGRAMMERING VAN HET BELEID 
1. Eisen 
In verschillende theorieën over het politieke systeem zijn de burgers in-
woners van het beschouwde politieke systeem. De burgers, die eisen stel-
len, wonen binnen het territoir van het politieke systeem of zijn in ieder 
geval staatsburger. Bij het spijtoptantenbeleid was dat niet het geval: 
spijtoptanten waren vreemdelingen. 
Had dat verschil in nationaliteit een andere reactie van het politieke 
systeem tot gevolg? Want als er van wordt uitgegaan dat politici stemmen-
maximalisatoren zijn dan leek er op het eerste gezicht aan het spijtoptan-
tenbeleid geen winst te behalen. 
Op het eerste gezicht! Immers, na 1945 waren er meer dan 300.000 
personen met de Nederlandse nationaliteit van Indonesië naar Nederland 
overgekomen. Die repatrianten kenden de omstandigheden, kenden spijt-
optanten persoonlijk en waren soms familie. Politici met als doel hun 
stemmen te maximaliseren zouden bij deze repatrianten een stemmenbron 
kunnen vinden1. Maar bovendien, op het moment dat het spijtoptan-
tenprobleem het meest dringend was, bestond er in ons land een sterke 
anti-Indonesie stemming, gepersonifieerd in een afkeer van de Indone-
sische president, Soekamo. Kamerleden die zich sterk maakten voor de 
spijtoptanten, die 'zo zeer lijden onder wat hun door de Indonesische lei-
ders wordt aangedaan', konden ook bij andere groepen van de Neder-
landse bevolking op instemming rekenen. Toch hield het pleiten voor de 
belangen van de spijtoptanten ook electorale risico's in. Immers, plezierig 
was de overeenkomst van spijtoptanten niet. Spijtoptanten die naar Ne-
derland kwamen legden beslag op schaarse woningen en arbeidsplaatsen, 
op sociale, medische en onderwijsvoorzieningen. Belangrijk voor de reactie 
van politici in een dergelijke, wat dubbelzinnige, situatie is hoe dikwijls 
en hoe intensief de eisen van de betrokken burgers worden gearticuleerd. 
Eerst de kwantitieit. 
Cijfers over het aantal malen dat leden van het politieke systeem 
werd gevraagd te interveniëren in spijtoptantenzaken zijn niet voorhanden. 
De beschikbare cijfers hebben betrekking op het departement en niet op 
het politieke systeem of onderdelen daarvan. In totaal werden er 10.956 
aanvragen om toelating volgens de spijtoptantenregeling gedaan2. Aanvra-
gen deed een gezinshoofd voor zijn gezin. Dat betekent, dat als er reke-
ning wordt gehouden met een door het departement aangenomen gemid-
delde gezinsgrootte van 3,8 rond 41.600 personen bij deze aanvragen wa-
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ren betrokken. De cijfers suggereren een exactheid die niet juist is. Er 
zijn meer spijtoptanten-gevallen geweest. Een deel daarvan is met behulp 
van het algemeen toelatingsbeleid beoordeeld, een ander klein deel heeft 
de naturalisatie-procedure gevolgd. Cijfers over die groepen zijn er niet. 
De intensiteit van eisen van burgers laat zich hier niet eenvoudig in 
cijfers uitdrukken 3. Descriptief kan die intensiteit hooguit worden bena-
derd. De normale manier voor een spijtoptant om zijn verlangen Indone-
sië te verlaten kenbaar te maken, was via een speciaal aanvraagformulier. 
De aanvrager werd bij het invullen van het formulier vaak geholpen door 
anderen. Vooral de nog in Indonesië aanwezige Nederlandse geestelijkheid 
— de meeste rooms-katholieke geestelijken hadden voor de Indonesische 
nationaliteit geopteerd - vervulden die adviesfunctie. 
De aanvrager volstond zelden met het ingevulde formulier. Hij liet 
zijn aanvraag vergezeld gaan van documenten als geboorteakten en brieven 
met andere informatie waarvan hij en zijn adviseurs veronderstelden, dat 
die voor de beslissing van betekenis konden zijn. Meer dan in een formu-
lier is de intensiteit van het verlangen in die aanvullende informatie te 
ontdekken. Voor het verkrijgen van documenten van de burgerlijke stand 
was medewerking van de Indonesische autoriteiten nodig. Daarmee liep de 
aanvrager de kans dat zijn verlangen Indonesië te verlaten bekend werd. 
De aanvrager werd daardoor definitief als een vijand van het land be-
schouwd. De meeste aanvragers achtten kennelijk hun positie zo onhoud-
baar, dat zij het risico van mogelijke repercussies namen. 
De intensiteit van de eisen kwam ook tot uiting in de herhaling van 
verzoeken. Zag een aanvrager zijn verzoek om toelating afgewezen, dan 
diende hij soms opnieuw een verzoek in. Daar zijn cijfers over bekend. 
Onder de rond 8.000 aanvragers die daartoe de gelegenheid hadden (zij, 
die in de open termijn een verzoek indienden hadden die gelegenheid 
niet) waren er 2.573 die na afwijzing opnieuw om toelating vroegen. 
Tweederde had met die herhalingsverzoeken succes. De herhaling van het 
verzoek werd soms niet of niet alleen door middel van speciale aanvraag-
formulieren gedaan. Aanvragers richtten zich tot de Koningin of andere 
leden van het Koninklijk Huis, tot de minister-president of de minister 
van Justitie en regelmatig ook tot Kamerleden. 
Familieleden en kennissen, die in Nederland woonden, ondersteunden 
meestal, behalve bij onderlinge onenigheid, de verlangens van de spijtop-
tanten. Zij probeerden ambtenaren van het ministerie van Justitie te over-
tuigen van de noodzaak hun bekenden naar Nederland te laten komen. 
Daarbij lieten zij brieven zien die zij van hun familie in Indonesië hadden 
ontvangen en waaruit moest blijken hoe hoog de nood was. Frequent 
ook maakten zij gebruik van de diensten van pressiegroepen. 
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Twee maatschappelijke groepenngen traden als pressiegroep op voor 
de verlangens van de spijtoptanten en hun familie in Nederland De eerste 
groepering was het Centraal Comité van Kerkelijk en Particulier Initiatief 
voor sociale zorg ten behoeve van gerepatneerden (С С Κ Ρ ) Dit comité 
had een belangrijke taak op het terrein van het maatschappelijk werk bij 
de opvang van de vele repatnanten uit Indonesie in ons land en werd 
door het ministerie van Maatschappelijk Werk gesubsidieerd Het beharti-
gen van de belangen van de spijtoptanten zag het comité als een vanzelf-
sprekend verlengstuk van zijn taak en daarom nchtte het een visumbu 
reau in Bovendien werd van de diensten van het С С Κ Ρ gebruik ge­
maakt als spijtoptanten naar Nederland kwamen 
De tweede groepering werd juist met het oog op het spijtoptanten­
probleem opgencht Het was het Comité Nationale Actie Steunt Spijtop-
tanten Indonesie, kortweg N A S S I Dit comité werd in 1960 door 
vooral vroegere inwoners van Indonesie gevormd Het doel van het comité 
was om bemiddeling te verlenen bij het aanvragen van visa en verblijfsver-
gunningen voor spijtoptanten Deze beide organisaties hielden zich niet al-
leen bezig met het spijtoptantenprobleem als geheel Zij maakten zich 
ook sterk voor de belangen van individuele aanvragers, zoals we nog zul 
len zien Zij stonden in regelmatig contact met het ministerie van Justitie 
en deden veelvuldig een beroep op enkele Kamerleden Een enkel Kamer-
lid (mr F Daams) maakte de facto deel uit van deze pressiegroepen 
De intensiteit van de eisen blijkt tenslotte ook uit enkele incidenten 
Daarbij kan worden gedacht aan de moeilijkheden met de verstekelingen, 
die tussen 1955 en 1958 aan boord van vooral Nederlandse repatnermgs-
schepen ons land bereikten Aanvankelijk werd een aantal van hen een 
verblijf in ons land toegestaan, nadat elk van de gevallen afzonderlijk was 
beoordeeld Later veranderde de Nederlandse overheid van standpunt Be 
sloten werd in het vervolg elke verstekeling zonder pardon terug te sturen 
om geen onbillijkheid te begaan jegens degenen uit Indonesie die aanvra-
gen om toelating hadden ingediend en nog op een antwoord wachtten4 
Veel reacties bracht m september 1958 de beslissing van de minister van 
Justitie teweeg om 37 verstekelingen naar Indonesie terug te zenden De 
beslissing leidde tot Kamervragen van mejuffrouw Ten Broecke Hoekstra 
( V V D ) en van de heer Van Rijckevorsel (K V Ρ ), tot kleinere demon­
straties en petities van bewoners van Ambonese woonoorden Na een kort 
geding besloot de Nederlandse regering de 37 naar Nieuw-Gumea te zen­
den, waar ze overigens met lang zouden blijven5 
Tot de mcidenten rekenen wij ook de zogenaamde schijnscheidingen 
en schijnhuwelijken In beide gevallen besloten spijtoptanten tot een wij 
ziging van hun burgerlijke status teneinde zo voor toelating in Nederland 
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in aanmerking te komen Wij komen op deze verschijnselen in paragraaf 7 
terug 
De spijtoptanten en hun belangenbehartigers in Nederland hebben bij 
het stellen van hun eisen een veelheid aan wegen bewandeld en van die 
wegen een intensief gebruik gemaakt Voeg daarbij dat de problemen van 
de spijtoptanten veel emotionaliteit met zich brachten De problemen van 
de spijtoptanten werden gedurende een aantal jaren frequent en heftig 
aan de orde gesteld Het politieke systeem bleek voor deze problemen 
met ongevoelig, in het bijzonder toen de verhouding met Indonesie het 
meest gespannen was 
2 De vorming van beleidsregels 
Voor de toelating van spijtoptanten golden speciale richtlijnen De eerste 
richtlijnen dateren van 6 november 1956 Die datum is exact aan te ge-
ven, omdat deze richtlijnen evenals latere versies in het kabinet werden 
besproken en vastgesteld 
Zowel de oude als de nieuwe Vreemdelingenwet, die in 1967 van 
kracht werd, belasten de minister van Justitie met de toelating en uitzet 
ting van vreemdelingen6 Deze minister heeft bij de uitvoering van deze 
opdracht aanzienlijke mogelijkheden tot het voeren van een eigen beleid 
De betreffende wet laat hem die beleidsvrijheid Ter uitvoering van deze 
wet stelt hij richtlijnen vast, die instructies voor het ambtelijk apparaat 
vormen De richtlijnen ten aanzien van de spijtoptanten werden echter in 
het kabinet vastgesteld De regering hechtte namelijk groot belang aan de-
ze zaak, niet in het minst omdat de relatie met Indonesie in het geding 
was Bovendien was niet alleen de minister van Justitie bij dit probleem 
betrokken7 De Repatrienngsregeling, die voorzag in steun aan Nederlan-
ders die uit Indonesie terugkeerden, werd ook op de spijtoptanten van 
toepassing verklaard De uitvoering van die regeling drukte op de begro-
ting van het ministerie van Maatschappelijk Werk, later van Cultuur, Re 
creatie en Maatschappelijk Werk8 
De wijze waarop de eerste hchtlijnen tot stand kwamen is het ver-
melden waard ZIJ laat zien hoe de beleidsvormers de casuistische metho-
de, die in het vreemdelingenbeleid gebruikelijk is9, ook in dit beleid toe-
pasten Reeds voor 1956 bereikten de Nederlandse overheid verzoeken 
van spijtoptanten om toelating in Nederland In een beperkt aantal geval-
len was ertoe overgegaan de aanvragers in Indonesie te naturaliseren en 
als Nederlanders te laten repatriëren Maar naturalisatie terwijl de genatu-
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raliseerde zich in het buitenland bevindt, was niet gebruikelijk Op goede 
gronden overigens de relatie van betrokkene met Nederland is in dat ge-
val weinig duidelijk 
Deze naturalisaties dreigden meer dan incidenteel voor te komen 
Daarom besloot de Nederlandse regering deze naturalisatie-methode te sta 
ken en de toelating van spijtoptanten overeenkomstig de procedure die 
voor andere vreemdelingen werd gevolgd, te behandelen Evenals bij natu-
ralisatieaanvragen betekende dat een beoordeling van geval tot geval Het 
betekende voorts de opstelling van richtlijnen De op dat moment vige-
rende Vreemdelingenwet van 1849 was een kaderwet In de loop van 
meer dan een eeuw was een heel eigen en ingewikkelde praktijk ontstaan 
Voor telkens andere te onderscheiden groepen werden bijzondere richtlij-
nen voor toelating ontwikkeld Aanvragen van vreemdelingen die niet tot 
een van deze bijzondere groepen behoorden werden beoordeeld volgens 
het zogenaamde 'algemene vreemdelingenbeleid' 
De spijtoptanten vormden een bijzondere, af te bakenen, groep Een 
ambtelijke commissie bestaande uit vertegenwoordigers van de ministeries 
van Justitie, Buitenlandse Zaken en Cultuur, Recreatie en Maatschappelijk 
Werk, bereidde de eerste richtlijnen voor de toelating van spijtoptanten 
voor Een honderdtal aanvragen werd bijeen gegaard Van elk van deze 
aanvragen werd bekeken of tot toelating kon worden besloten of met 
Uitgangspunten voor die beoordeling vormden het algemene toelatingsbe-
leid en de Toescheidingsovereenkomst, die na 1949 een verdeling van Ne-
derlanders en Indonesiers mogelijk hadden gemaakt Uit de beoordeling 
van deze honderd gevallen werden regels afgeleid, die de eerste richtlijnen 
m dit beleid vormden 
Juridisch gezien bestond er voor de Nederlandse regering geen enkele 
verplichting deze ex-Nederlanders in ons land toe te laten, stelde minister 
van Justitie Samkalden later vast10 Maar in het politieke systeem werden 
met alleen juridische overwegingen gebruikt De Nederlandse regering er-
kende een morele verplichting tegenover de spijtoptanten te hebben11 
Die erkenning was niet ongeclausuleerd De morele verplichting werd er-
kend in het geval dat de aanvrager en zijn gezin door zijn binding met 
Nederland of aan andere aan Nederland toe te schrijven oorzaken of door 
oorzaken die anderszins door Nederland behoorde te worden weggeno-
men, in een moeilijke positie kwamen te verkeren ,2 Bovendien moesten 
de lasten die de leniging van de nood met zich bracht, passen in het ge-
heel van de rcgcringstaak en de mogelijkheden die in Nederland beston-
den 13 Dit vormde de basis van het spijtoptantenbeleid Die basis veran-
derde in de loop der jaren niet Wel veranderde de afweging tussen de 
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morele verplichting van Nederland enerzijds en het geheel van de over­
heidstaak anderzijds en tevens de beoordeling van de aanvragen aan de 
hand van de richtlijnen 
De formulering van de basis van het spijtoptantenbeleid is rijkelijk 
vaag De betekenis ervan was in ieder geval, dat er humanitaire overwe­
gingen aan het beleid ten grondslag lagen Deze uitspraken impliceerden 
bovendien, dat van geval tol geval moest worden bepaald in hoeverre er 
voor de Nederlandse overheid een morele verplichting bestond Voor dit 
uitgangspunt bestonden alternatieven Een alternatief was om alle aanvra­
gen uit Indonesie zonder meer te honoreren Een andere mogelijkheid 
was om alle spijtoptanten die om toelating vroegen, naar ons land over te 
brengen Het eerste alternatief is alleen bij hoge uitzondering, het tweede 
gedurende de eerste vijf jaar dat het spijtoptantenbeleid werd gevoerd, bij 
herhaling bepleit14 
Tegen de tweede mogelijkheid werden twee argumenten gebruikt Ten 
eerste verwachtte men, dat als tot groepsgewijze honorering van de aan­
vragen van spijtoptanten werd besloten, velen een aanvraag om toelating 
zouden doen 'Honderdduizenden zullen naar ons lanu komen' schreef 
К V Ρ -fractieleider Romme l s Dat was schromelijk overdreven Er waren 
13 600 opties voor de Indonesische nationaliteit uitgebracht, waardoor 
ten hoogste 50 000 personen hun Nederlandse nationaliteit hadden verlo­
ren
 16
 Hoc groot het deel van deze optanten was dat spijt van zijn be­
slissing had, viel moeilijk te beoordelen Minister Beerman schatte het, op 
basis van de aanvragen in 1959 op twintig procent en in 1960 op bijna 
dertig procent l 7 
Verwacht mocht echter worden, dat een groepsgewijze toelating van 
spijtoptanten tot een zeker sneeuwbal-effect zou leiden Maar met inbe­
grip van de natuurlijke aanwas van de groep lijkt het onwaarschijnlijk, 
dat bij een collectieve toelating van spijtoptanten meer dan 50 000 perso­
nen naar Nederland zouden zijn gekomen Die schatting is zelfs aan de 
ruime kant Samkalden komt niet hoger dan 30 000 personen 1 8 Het is 
in ieder geval aanzienlijk minder dan Romme beweerde De uit de over­
komst van een dergelijk aantal personen voortvloeiende problemen zijn 
natuurlijk groot Maar na 1945 waren er al meer dan 250 000 Nederlan­
ders uit Indonesie gerepatrieerd Kennelijk waren de opvangmogelijkheden 
in ons land zeer aanzienlijk geweest Uit mets bleek dat die mogelijkhe­
den niet langer aanwezig waren 
Het tweede argument tegen een collectieve toelating van spijtoptanten 
was, dat het maar een gedeeltelijke oplossmg zou zijn Naast de spijtop­
tanten deden zich immers problemen met de zogenaamde maatschappe-
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lijke Nederlanders voor. Met een collectieve toelating van de spijtoptanten 
waren zij niet geholpen. Integendeel, verwacht werd dat een collectieve 
toelating van spijtoptanten het verlangen naar Nederland te vertrekken bij 
een deel van de maatschappelijke Nederlanders nog groter zou maken l 9 . 
Een keuze voor een collectief toelatingsbeleid zou de rol van het de-
partement van Justitie zeer aanzienlijk hebben gereduceerd. Die keuze 
werd echter niet gedaan. De regering was in 1956 in het geheel niet van 
plan grote aantallen ex-Nederlanders toe te laten. Beginsel zou moeten 
zijn dat geen toelating plaats vindt behoudens hoge uitzondering, stelden 
de vertegenwoordigers van Justitie in het overleg met de andere departe-
menten. Zij wisten zich in die opvatting gesteund door het kabinet, dat 
huiverig was om door de overkomst van Nederlanders en niet-Neder-
landers uit Indonesië de betrekkingen met dat land verder te verslechte-
ren. Collectieve toelating werd op dat moment niet serieus overwogen. 
Veranderingen in de relaties tussen Indonesië en Nederland vormden 
een belangrijke oorzaak van veranderingen in het toelatingsbeleid. Deze 
beleidsveranderingen kwamen voor een deel tot uiting in de gehanteerde 
richtlijnen. De richtlijnen van november 1956, waarvan wij hiervoor be-
schreven hoe zij tot stand kwamen, werden in 1957 toegepast. In 1958 
schortte de minister van Justitie de toepassing van deze richtlijnen op. 
Oorzaak daarvan was de massale repatriëring van Nederlanders. Door dat 
vertrek van de Nederlanders kwam een aantal niet-Ncderlanders in Indo-
nesië in ernstige moeilijkheden. Dat kon zijn, omdat één deel van de fa-
milie de Nederlandse nationaliteit had, een ander deel de Indonesische. 
We beschreven in hoofdstuk 4, paragraaf 2 hoe grillig de grens daartussen 
soms liep. Het kon ook zijn omdat niet-Nederlanders beschermd werden 
door of geheel afhankelijk waren van Nederlanders die nu moesten ver-
trekken. Het beleid was er in 1958 op gericht die acute gevallen, die '... 
onder de wielen dreigden te geraken ...', zoals minister van Justitie Sam-
kalden het uitdrukte, te helpen. 
In januari 1959 stelde het interim-kabinet ßeel een nieuwe serie richtlij-
nen vast, waarmee het extreem beperkte toelatingsbeleid van 1958 werd los-
gelaten. De voorbereiding van deze richtlijnen was nog onder het minister-
schap van Samkalden begonnen. Het was mogelijk geweest de richtlijnen van 
1956 weer toe te passen. Maar men besloot tot wijziging van de richtlijnen. 
De nieuwe richtlijnen waren minder beperkend voor toelating dan de richtlij-
nen van 1956, een jaar waarin het conflict met Indonesië nog minder scherp 
was. 
Een jaar later, het conflict werd nog steeds heviger, werd opnieuw een 
nieuwe serie richtlijnen vastgesteld. Met die richtlijnen wenste de toenmalige 
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minister van Justitie, Beerman, een minder terughoudend beleid te gaan voe­
ren, daarmee een uitdrukkelijk verlangen van de Staten-Generaal tot uitvoe­
ring brengend. Tot nieuwe versies van de richtlijnen kwam het daarna niet 
meer. Veranderingen van het toelatingsbeleid vonden in latere jaren plaats 
door veranderingen in de wijze van interpretatie van de richtlijnen. Om daar 
meer inzicht in te krijgen is een beschrijving van de gebruikte toelatingsnor­
men noodzakelijk. 
3. Nonnen voor toelating 
De richtlijnen voor de toelating van spijtoptanten impliceerden een viertal 
normen. Spijtoptanten konden worden toegelaten 
a. als zij binding met Nederland hadden; 
b. als zij in nood verkeerden; 
с als zij in Nederland assim¡leerbaar waren; 
d. tenzij zij op grond van andere gegevens niet in aanmerking kwamen. 
Wat was de inhoud van elk van deze normen? 
ad a. Binding 
De basis van het spijtoptantenbeleid, zoals dat in paragraaf 2 werd omschre-
ven, bevatte een expliciete verwijzing naar de binding van de aanvrager met 
Nederland. Uitwerking van die grondslag van het beleid vond plaats in de 
richtlijnen. Daarin werden categorieën spijtoptanten opgesomd die voor toela-
ting in aanmerking konden komen. Een voorbeeld van een categorie, waarin 
de binding met Nederland tot uiting kwam, was dat een aanvrager in Neder-
land was geboren of er meer dan tien jaar had gewoond. Tot een andere 
categorie behoorden de aanvragers wier beide ouders in Nederland waren 
geboren en de Nederlandse nationaliteit hadden. 
Op deze wijze specificeerden de richtlijnen een aantal categorieën spijtop-
tanten, die voor toelating in aanmerking konden komen. De categorieën 
vormden dus een uitwerking van de norm 'binding met Nederland'. Uit de 
richtlijnen bleek, dat die binding zowel tot uitdrukking kon komen in de 
vroegere nationaliteit van de aanvrager, zijn afstamming van Nederlanders, als 
zijn verblijf hier te lande. Daar bleef het niet bij. Na 1960 konden ook 
aanvragers die bijzondere verdiensten voor Nederland hadden of als dienst-
plichtig militair onder de Japanse bezetting krijgsgevangen waren gemaakt, 
onder bepaalde voorwaarden worden toegelaten. Alleen de richtlijnen van 
97 Beslissingen over spijtoptanten 
1959 bevatten ook enkele categorieën, die geen betrekking op de binding met 
Nederland hadden Er was een richtlijn in opgenomen, dat aanvragers die in 
zeer bijzondere omstandigheden verkeerden toegelaten konden worden Een 
andere richtlijn uit dat jaar had betrekking op de financiële positie van de 
aanvrager 
Aanvragers, die onder een bepaalde richtlijn vielen, konden in ons land 
worden toegelaten Zij waren echter niet van toelating verzekerd Zij moesten 
zich tevens in een situatie van nood bevinden, ZIJ moesten in Nederland 
assimileerbaar zijn en er moesten geen andere gegevens tegen hun toelating 
pleiten 
adb Nood 
Aan het spijtoptantenbeleid lag ten grondslag dat de Nederlandse regering 
wilde helpen in die gevallen waarin spijtoptanten in een noodsituatie kwamen 
te verkeren dis gevolg van hun binding met Nederland of door andere aan 
Nederland toe te schrijven of door Nederland weg te nemen oorzaken De 
situatie van de aanvragers moest zith dus door een zekere mate van nood 
kenmerken Maar wat was dat een noodsituatie9 In de richtlijnen stond daar 
niets over In de aanhef van de richtlijnen werd alleen gesteld, dat zij van 
toepassing waren op in nood verkerende met-Nederlanders in Indonesie De 
inhoud van deze toelatingsnorm was op twee manieren te achterhalen uit de 
debatten in de Kamer en uit de dossiers over de aanvragen van spijtoptanten 
De dossiers gaven weer hoe de vage toelatingsnorm 'nood' door het de-
partementale systeem werd geïnterpreteerd Ook de Kamerdebatten handel-
den daar ten dele over Voor een ander deel maakten de discussies in het 
parlement duidelijk hoe de politici deze nomi wensten op te vatten De 
departementale beleidsvoerders verstonden er zowel fysieke als materiele 
nood onder Fysieke nood, zoals die tot uiting kwam bij gebrek aan medische 
verzorging in geval van ziekte Materiele nood, zoals dat ondenneer bleek uit 
de huisvesting, het inkomen en de werkkring van de aanvrager en zijn gezin 
Vanuit de Kamer werd bepleit ook psychische nood onder deze toelatings-
norm te laten vallen Daaronder moest worden verstaan de situatie waarbij de 
aanvragers zich niet meer aan de gewijzigde verhoudingen in Indonesie konden 
aanpassen, en waarin er geen uitzicht meer voor hen of voor hun kinderen was 
ad с Assimileerbaarhcid 
Behalve in 1956 kwam m de aanhef van de richtlijnen ook steeds voor, dat de 
aanvrager assimileerbaar diende te zijn Ook voor deze toelatingsnorm ont­
brak m de richtlijnen een nadere omschrijving Dat betekende dat, ook in dit 
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geval, onderdelen van het departementale systeem dienden te beoordelen of 
iemand zich in de Nederlandse samenleving zou kunnen aanpassen of niet. 
Gemakkelijk was dat niet. Zowel binnen als buiten het parlement bestonden 
zeer verschillende opvattingen over de assunileerbaarheid van de spijtoptan-
ten. Aan de ene kant stonden degenen die beklemtoonden, dat het niet een-
voudig was Aziaten in onze westerse samenleving op te nemen20 en dat die 
problemen in de Kamer werden onderschat21. Aan de andere kant stonden 
Kamerleden en vertegenwoordigers van de pressiegroepen, die betoogden, dat 
juist de spijtoptanten, gezien hun relaties met Nederland en hun kennis van de 
taal, een gemakkelijk te assimileren groep waren, zeker in vergelijking met de 
Spanjaarden en Italianen, die tegelijkertijd in ons land als gastarbeiders wer-
den toegelaten. 
Maar er bestonden niet alleen verschillende opvattingen over de assimi-
leerbaarheid van de spijtoptanten. Het was ook moeilijk om hun assimileer-
baarheid te beoordelen. De aanvragers bevonden zich immers ver van ons land 
en het oordeel moest worden geveld in een periode waarin de communicatie-
kanalen slecht waren. 
ad d. liet ontbreken van andere gegevens 
Ook de vierde toelatingsnorm, het ontbreken van andere gegevens, vereiste 
een interpretatie van het departementale systeem. Toch had deze norm een 
meer bekende en constante inhoud, omdat hij ook bij de toepassing van 
het algemene vreemdelingenbeleid werd aangelegd. Bij de beoordeling werd 
bezien of een bepaalde aanvrager van een visum een gevaar, zoals de staande 
uitdrukking wil, voor de openbare orde of de goede zeden in ons land kon 
opleveren. In het spijtoptantcnbeleid vonnde dat ten dele de inhoud die aan 
deze toelatingsnorm werd gegeven. Zoals later22 zal blijken, concretiseerde 
het departementale systeem ook nog op andere wijzen deze norm. 
De aanvrager moest bij zijn verzoek de gegevens van zijn afstamming overleg-
gen Dat was met altijd eenvoudig. De afstamming van sommige Indo-europea-
nen was onduidelijk. Bovendien was de bevolkingsadministratie in Indonesie 
weinig volmaakt De langdurige strubbelingen in dat land, de Tweede Wereld-
oorlog en de onafhankelijkheidsstrijd waren er oorzaken van dat een deel 
van de administratie verloren was gegaan of in wanorde was geraakt. Minister 
Struycken realiseerde zich dat probleem. Maar volgens hem zou het ontbreken 
van formele gegevens als geboorteakten en dergelijke, toelating niet in de weg 
behoeven te staan23. Op het moment dat hij dat zei, werd echter nog sterk 
vastgehouden aan de nonn van binding met Nederland De categorieën waren 
daarvan een uitdrukking en zij vereisten dergelijke gegevens 
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Van de vier toelatingsnormen die werden genoemd, nadden er drie een 
interpretatie van het departementale systeem nodig Het loslaten van de ver-
eisten van formele documenten maakte het mogelijk dat ook de vierde norm, 
de binding met Nederland, een meer dan feitelijk oordeel van het departe-
ment vroeg 
Deze beleidsinstructies boden de uitvoerende organisatie in beginsel een 
nirme mate van beleidsvrijheid De minister van Justitie, Beerman, echter 
betoogde, dat de richtlijnen beoogden om de elementen nood, assimileerbaar-
heid en bmding met Nederland op een objectieve basis vast te stellen2A 
Voorzover de binding met Nederland tot uiting komt in de categorieën van de 
richtlijnen kan van een objectivering worden gesproken Maar onduidelijk is 
wat de objectiviteit van de normen 'nood' en 'assimileerbaarheid' was De 
subjectiviteit van die normen bleek in de Kamerdebatten Sommige volksver-
tegenwoordigers verstonden onder 'nood' ook geestelijke nood en betwijfel 
den of de minister dat ook deed25 Anderen namen aan dat aanvragers die 
een binding met Nederland hadden ook assimileert)aar waren De geringe 
objectiviteit bleek ook bij de uitvoering van deze instructies26 
In latere fasen van het spijtoptantenbeleid ging ook de letterlijke toepas 
sing van de vierde norm, de binding met Nederland, verloren Op dat moment 
was een groot deel van de spijtoptanten reeds toegelaten De categorieën 
waren eerder op hun situatie toegesneden dan op die van de maatschappelijke 
Nederlanders Daardoor was een rechtstreekse toepassing van de categorieën 
op dat moment nauwelijks meer mogelijk De binding met Nederland zoals 
die bleek uit de nationaliteit van ouders en grootouders en de verblijfplaats 
van naaste verwanten van deze aanvragers was duidelijk geringer dan bij de 
eigenlijke spijtoptanten Wilde het niet tot een massale weigering van toelating 
komen, dan moest het departement vrijelijk interpreteren 
4 Quota 
De richtlijnen waren een middel van de Nederlandse regering om het spijtop-
tantenbeleid te sturen Een mogelijk ander beleidsinstrument was de limite-
ring van het aantal toelatingen per jaar Gebruikte men dit middel ook9 Bij de 
formulering van de grondslag van het beleid was een relatie gelegd met de rest 
van het regeringsbeleid Dat was ook voor de hand liggend, omdat dit beleid 
kosten met zich bracht Verreweg de meeste met-Nederlanders werden op 
kosten van het Rijk naar Nederland overgebracht Bovendien betaalde de 
Nederlandse overheid de kosten van huisvesting en opvang gedurende de 
eerste maanden Dat waren de directe kosten, die uit het beleid voortvloeiden 
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Het spijtoptantenbeleid bracht ook op langere termijn kosten voor de Neder-
landse overheid met zich. Er moest voor deze immigranten werkgelegenheid 
worden gecreëerd, er moest voor definitieve huisvesting worden gezorgd en er 
moesten uitgaven worden gedaan voor hun gezondheidszorg en sociale voor-
zieningen. 
Zowel de kosten die direct uit de overkomst voortvloeiden als de kosten 
op langere termijn waren voor de verschillende kabinetten een argument een 
grens aan het aantal toelatingen te stellen27. Dat gold eveneens voor een 
overweging die nauw aan de vorige verwant was. Minister Samkalden stelde, 
dat de mogelijkheden tot opvang van immigranten in ons land een beperking 
van het aantal toelatingen met zich bracht28 Die mogelijkheden tot opvang 
konden het meest eenvoudig worden geconcretiseerd in het aantal plaatsen in 
contract- pensions, waarin velen de eerste maanden van hun verblijf in Neder-
land doorbrachten. Samkalden deed zijn uitspraak op een moment dat die 
pensions bezet waren door Nederlanders die Indonesie overhaast hadden moe-
ten verlaten. De opvang van spijtoptanten bracht toen bezwaren met zich. 
De mogelijkheden tot opvang werden ook gerelateerd aan de omvang van 
de Nederlandse bevolking Onder meer Beerman wees op de overbevolking in 
ons land. Bevolkingsprognoses die 20 miljoen inwoners in het jaar 2000 aan-
gaven waren in die jaren nog gemeengoed De regering voerde bovendien een 
intensief en niet onsuccesvol emigratiebeleid. Maar een vaste limiet van het 
aantal toelatingen was aan dit argument met te ontlenen, hooguit een zekere 
terughoudendheid 
De bepaling van het aantal toelatingen was het beste mogelijk via de 
directe kosten die verbonden waren aan dit beleid Deze kosten moesten hun 
basis vinden in een begrotingspost29. De uitgetrokken bedragen voor de re-
patriëring van niet-Nederlanders vormden dus een grens voor het aantal toela-
tingen. Hoe scherp was die grens9 Begrotingsposten zijn immers niet sacro-
sanct. ze kunnen overschreden worden In dit beleid was die overschrijding 
wat minder gemakkelijk. Het te besteden geldbedrag stond namelijk niet op 
de begroting van het ministerie van Justitie, maar op die van С R.M.. Niet 
alleen het ministerie van Financien, maar ook С R M. bewaakte de geldelijke 
gevolgen van het spijtoptantenbeleid. 
Mag uit het voorafgaande worden afgeleid, dat het kabinet naast de richt­
lijnen een quantum toelatingen per jaar als beleidsinstrument gebruikte? De 
door ons geïnterviewde ambtenaren van het ministerie van Justitie ontkenden 
dat. Zij gaven toe, dat er voortdurend aantallen werden genoemd. Daaraan 
mocht volgens hen niet meer betekenis worden gehecht dan een schatting van 
het aantal toelatingen. Minister Beerman liet zich in dezelfde geest uit het 
jaartotaal moest niet worden opgevat als een numerus clausus, 
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'... maar als een telkens zo verantwoord mo£eli|kc schatting van de numerieke resultaten 
van het beleid .. . '30 
Toch is die opvatting niet geheel verdedigbaar. In de eerste plaats betekende 
het bedrag op de begroting van C.R.M, een duidelijke beperking van het 
aantal toelatingen. De herhaaldelijk door Beerman gemaakte opmerking, dat 
het spijtoptantenbeleid een kabinetsbeleid betrof, was niet alleen een verdedi-
ging tegen aanvallen uit de Kamer. Zij impliceerde tevens, dat het kabinet de 
minister van Justitie aan een maximum had gebonden. Beerman erkende dat 
ook toen hij bij de behandeling van de Justitiebegroting van 1960 in zowel de 
Tweede als Eerste Kamer verwees naar de begroting van C.R.M, en stelde dat 
hij daarmee rekening moest houden 31. 
In de tweede plaats deed het ministerie weinig om de indruk weg 
te nemen dat met quota werd gewerkt. Een groot deel van de discussie tussen 
het parlement en de minister had juist betrekking op het aantal per jaar toe te 
laten spijtoptanten. De term quotum en vergelijkbare termen als quantum, 
numerus clausus en plafond vielen in de Kamerdebatten dan ook bij herha-
ling. Minister Struycken sprak van '... ongeveer 150 personen per maand' die 
konden worden toegelaten 32. Zijn opvolger Beerman had het over een quan-
tum van 2.000 personen33. Deze uitspraken kunnen met andere van de ver-
schillende bewindslieden van Justitie worden aangevuld **. Verschillende Ka-
merleden waren van het bestaan van een quantum overtuigd. 
'Nu is mijn grondbezwaar', stelde de heer Van Doorn (K.V.P.), 
'dat er, ofschoon men dat van regeringswege formeel ontkent, ergens een plafond van 
misschien 2.500, 3 000 of wellicht zelfs 3.500 schijnt te zijn vastgesteld, waarboven men 
niet wcnsl uit Ie komen' " . 
En mejuffrouw Ten Broecke Hoekstra (V.V.D.) merkte op: 
'Juist om dit, volgens de minister van Justitie niet sacrosjncte jaarcijfer draait alles' " . 
Niet alleen Kamerleden, ook betrokkenen buiten het departement en Kamer 
waren er van overtuigd, dat met quota werd gewerkt. Dat bleek uit de ver-
schillende interviews met vertegenwoordigers van pressiegroepen. Ook buiten-
staanders 37 waren die opvatting toegedaan. En zelfs de leden van de commis-
sie-Van Vollenhoven verkeerden in die mening, een enkeling nog tijdens onze 
interviews. 
Ook een vergelijking van de schattingen met de aantallen werkelijk toege-
latenen wijst op een quotering van het aantal toelatingen. Het werkelijke 
aantal toelatingen vertoont geen grote of geen onverklaarbare afwijkingen van 
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de zogenaamd geschatte aantallen. Daarop zijn uitzonderingen. Tijdens de 
laatste termijn van het beleid werden in het openbaar geen schattingen meer 
gemaakt. Binnen het departement maakte men wel een voorspelling van het 
aantal toelatingen, wat ook voor de opstelling van de begroting nodig was. 
Die schatting bleek veel te laag. Eén oorzaak was, dat het aantal aanvragen 
veel groter was dan verwacht. Een tweede oorzaak was, dat er aanzienlijk 
meer aanvragen werden toegewezen dan geschat. Daarvóór stemden schattin-
gen en het werkelijke aantal toelatingen vrij goed overeen. Verschilden zij, 
dan was dat direct traceerbaar naar de ontwikkeling van de verhouding tussen 
Indonesië en Nederland. 
Een voor de hand liggende veronderstelling is dat het aantal toelatingen 
kon worden afgeleid uit de richtlijnen. Die veronderstelling is niet juist. 
Aanvankelijk hield het ministerie wel bij, op basis van welke richtlijn aanvra-
gers werden toegelaten. Maar drie van de vier en later zelfs alle vier toelatings-
normen maakten een interpretatie noodzakelijk. Die interpretatie veranderde 
in de loop der jaren: een schatting van het aantal toelatingen op basis van de 
richtlijnen zou niet anders dan een uiterst ruwe schatting kunnen zijn. 
Onze conclusie is, dat hoewel het departement het ontkende en behalve 
in de laatste fase van het beleid, de facto met een quotum werd gewerkt. Dat 
quotum bestond uit een schatting van het aantal toelatingen, een schatting 
waarvan men niet belangrijk wenste af te wijken. Op die manier is het aantal 
toelatingen te beschouwen als een vijfde toelatingsnorm. Maar deze norm 
werd niet gebruikt bij het nemen van concrete beslissingen doch gehanteerd 
voor het totaal van die beslissingen. 
5. De laatste termijn 
Op 30 december 1963 maakte de nog niet lang heropende Nederlandse am-
bassade in Djakarta bekend, dat de Repatriëringsregeling met ingang van 
1 april 1964 zou worden beëindigd. Daarmee ging de zogenaamde laatste of 
open termijn van het spijtoptantenbeleid in. 
Aan deze laatste termijn was het een en ander voorafgegaan. Na het 
akkoord van New York van 15 augustus 1962 werden de eerste plannen voor 
de afronding van het beleid ontwikkeld. De basis van het beleid was immers, 
dat er niet-Nederlanders in moeilijkheden waren gekomen door de slechte 
betrekkingen tussen Indonesië en Nederland. Nu die relaties vriendelijker wer-
de ι, leek de basis aan het beleid te zijn ontvallen. Daar kwam bij, dat de 
regering van mening was dat degenen die in een noodsituatie verkeerden als 
gevolg van de vroegere spanningen zo langzamerhand wel waren toegelaten. In 
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het kabinet gingen dan ook stemmen op — met voor de eerste keer overigens 
— om het beleid te beëindigen Die opvatting werd vooral vertolkt door die 
ministers wier departementen de financiële consequenties van het beleid droe 
gen Ook binnen het mmistene van Justitie konden dergelijke geluiden wor-
den gehoord 
Serieuze plannen voor die beëindiging kwamen tot stand, toen m 1963 
het kabinet Manjnen optrad met daarin als de nieuwe minister van Justitie, 
mr Y Scholten Beerman was met de meest geschikte figuur om een eind te 
maken aan het spijtoptantenbeleid Hoe redelijk de argumenten voor een 
dergelijke beëindiging ook mochten zijn, elke stap die hij zou doen in de 
richting van een vermindering van het aantal toelatingen zou bij de Kamer zo 
goed als zeker slecht gevallen zijn 38 
In de tweede helft van 1962 zag Beerman wel in, dat er een eind aan het 
spijtoptantenbeleid moest komen In het kabmetsoverleg wees hij echter op 
zijn moeilijkheden met de Kamer en wist een beslissing uit te stellen Niet 
voor lang een paar maanden later kwam het spijtoptantenbeleid weer in de 
ministerraad ter sprake Op voorstel van de minister president werd toen be-
sloten de aanvragen steeds strenger te gaan beoordelen Daardoor zou het 
aantal toelatmgen in de praktijk uiteindelijk tot nul gereduceerd worden 
Realiteit werd dat besluit niet, al verminderde het aantal toelatmgen in 1963 
sterk 
Bij de behandeling van de Justitiebegroting voor 1964 kondigde Scholten 
een definitieve oplossing van het spijtoptantenprobleem aan 3 ' Ter voorberei-
ding van de laatste termijn werd een ambtenaar van de afdeling Vreemdelin-
genzaken naar Djakarta gezonden In overleg met de Nederlandse vertegen 
woordiging regelde hij de publikatie van de laatste aanvraagmogehjkheid en de 
administratieve verwerking van de aanvragen in Indonesie 
Op 30 december 1963 werd, zoals eerder vermeld, in Indonesie via radio 
en televisie en vijftien grote dagbladen bekend gemaakt, dat de mogelijkheid 
bestond tot 1 apnl 1964 een aanvraag voor toelating in Nederland krachtens 
de Reaptienngsregehng m te dienen Bijna 5 000 aanvragers maakten van deze 
laatste mogelijkheid gebruik Dat was aanzienlijk meer dan de beleidsvoerders 
hadden verwacht De oorzaak lag in de meer dan 3 000 nieuwe verzoeken die 
werden ingediend Op de bijna 2 O00herhalingsverzoeken,verzoekendusdiein 
een eerder stadium al eens waren afgewezen, had het departement wel gerekend 
Enige verbazing bij de beleidsvoerders over de vele nieuwe aanvragen was 
met onbegrijpelijk De minister en een aantal Kamerleden deelden de opvat 
ting, dat met de verbetering van de Indonesisch-Nederlandse betrekkingen de 
basis aan het beleid was ontvallen Wie zou immers een verzoek indienen als 
hij niet langer m nood kwam door zijn relatie met Nederland9 Maar de verbe-
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tering van de verstandhouding tussen de twee regeringen betekende niet, dat 
de spijtoptanten en maatschappelijke Nederlanders daarmee uit de problemen 
waren De verhoudingen binnen Indonesie wijzigden zich minder snel Vijan 
dehjkheden tussen de inwoners verminderden wel, maar bleven met achter-
wege Bovendien, een aantal aanvragers was zijn baan kwijtgeraakt of miste 
een mogelijkheid tot een behoorlijke scholing voor zijn kinderen Dergelijke 
zaken werden door de betere betrekkingen van twee regeringen met of niet 
direct ongedaan gemaakt Daar kwam bij, dat een aantal aanvragers hun fami-
lie ten dele naar Nederland had zien vertrekken en zich nu bij hen wilde 
voegen 
Beerman had al veel eerder als verklaring voor nieuwe aanvragen gegeven, 
dat de aanvragers voornamelijk economische motieven hadden40 Een verbe-
tering van hun welvaartsniveau was inderdaad voor een deel van de aanvragers 
uit deze laatste termijn een niet te miskennen overweging Een dergelijke 
opvatting bestond vooral ten aanzien van de vele aanvragen uit de Chinese 
bevolkingsgroep Bij sommige verzoeken die in de open termijn werden ge 
daan, viel geen enkele relatie met de souvereimteitsoverdracht meer te bespeu-
ren 
De open termijn hield de formele beëindiging van het spijtoptantenbeleid 
in De afhandeling van de voor 1 apnl 1964 ingediende aanvragen zou nog 
geruime tijd vergen, zoals in het volgende deel van dit hoofdstuk zal blijken 
Speciale regelingen voor de toelating van vreemdelingen uit Indonesie vervrn 
gen het spijtoptantenbeleid Zij blijven in deze beschrijving buiten beschou-
wing 
In het eerste deel van dit hoofdstuk stond de programmering van het spijtop 
tantenbeleid centraal De belangrijkste gegevens met betrekkmg tot de vor 
mmg van het beleid staan in onderstaand schema 5 1 bijeen 
Uit de beschrijving van de vorming en de inhoud van het beleid kunnen de 
volgende conclusies worden getroltken 
1 De meeste aanvragers hadden groot belang bij dit beleid en zij gebruikten 
vele middelen om dat de Nederlandse overheid duidelijk te maken (vgl 
paragraaf 1) 
2 De politici gingen meer op de door spijtoptanten en maatschappelijke 
Nederlanders gestelde eisen in naarmate de politieke spanningen tussen 
Indonesie en Nederland toenamen (paragraaf 2) 
3 Externe omstandigheden, in casu de ontwikkelingen in de betrekkingen 
tussen Indonesie en Nederland, vormden de aanleiding voor dit beleid, 
maar leidden ook tot de noodzaak van bijstelling en beëindiging van dat 
beleid (paragrafen 2 en 5) 
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4. Vanaf 1960 werden beleidsinstructies niet meer gewijzigd ondanks het 
feit dat de betrekkingen tussen beide landen wel veranderden (paragraaf 
2). 
5. In het politieke systeem werd de basis van dit beleid weinig helder gefor­
muleerd. Deze basis liet een zeer verschillende uitvoering toe (paragraaf 
2). 
6. Weinig aandacht werd aan alternatieven voor het gekozenbeleid geschon­
ken, de wijze van probleemoplossing sloot aan bij de in het vreemdelin­
genbeleid gebruikelijke en paste in de oorspronkelijke doelstelling om een 
terughoudend beleid te voeren (paragraaf 2). 
7. De beleidsinstructies hielden een wijze van programmeren in, die beleids­
vrijheid bood aan de uitvoerende ambtenaren. Dat was niet alleen een 
gevolg van de vaagheid van enkele beleidsnormen. Ook precies omschre­
ven normen bleken meer of minder strikt te kunnen worden toegepast 
(paragraaf 3). 
8. De beleidsvoerders beschikten over een kwalitatief magere informatie 
over het beleidsprobleem. Zij konden onderling strijden over de beweeg-
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redenen voor de verzoeken om toelating. Zij misrekenden zich bij de 
schattingen over de omvang van het beleidsprobleem (paragraaf 4). 
9. Er bestonden vooral in de periode 1959-1963 ernstige meningsverschillen 
over het te voeren beleid tussen de leden van het politieke systeem. Het 
beleid wijzigde zich in die jaren zonder dat de beleidsinstructies werden 
gewijzigd (paragrafen 2 en 5). 
B. UITVOERING VAN HET BELEID 
6. Het uitvoerende apparaat 
Voor de uitvoering van de regels die door het kabinet waren vastgesteld stond 
een apparaat ter beschikking. Voor een deel moest voor de behandeling van 
de aanvragen een organisatie worden opgebouwd. Drie ministeries waren di-
rect bij de uitvoering van het spijtoptantenbeleid betrokken, te weten dat van 
Justitie, van Buitenlandse Zaken en van Cultuur, Recreatie en Maatschappe-
lijk Werk. 
Formeel is de minister van Justitie belast met de toelating en uitzetting 
van vreemdelingen. In het ministerie is de hoofdafdeling Vreemdelingenzaken 
en Grensbewaking (V. en G.) de ambtelijke dienst die daartoe is aangewezen. 
De hoofdafdeling kent twee afdelingen, de afdeling Grensbewaking en de in 
het kader van deze studie veel belangrijker afdeling Vreemdelingenzaken. De 
afdeling Vreemdelingenzaken kent verschillende onderafdelingen. In 1956 
omvatte de afdeling Vreemdelingenzaken twee onderafdelingen: één voor spe-
ciale en één voor algemene verblijfsregelingen. De laatste is voor ons de be-
langrijkste onderafdeling. Tien jaar later bestond die onderverdeling nog steeds. 
Maar aan de afdeling was sinds 1964 een bureau voor Indonesische zaken 
toegevoegd. Het organisatieschema van het ministerie van Justitie, voorzover 
dat voor ons relevant is, is weergegeven in figuur 5.1. 
Voor de behandeling van toelatingsverzoeken van vreemdelingen maakte 
het ministerie van Justitie gedurende een aantal jaren gebruik van politieon-
derzoeken. Via de procureurs-generaal kreeg de plaatselijke politie opdracht 
familieleden of kennissen van de aanvragers te bezoeken. Bij die bezoeken 
werd getracht de gegevens uit de aanvraag te verifiëren en tevens te bezien in 
hoeverre de familieleden in staat waren voor overtocht en opvang van de 
aanvragers te zorgen. In sommige aanvragen of in brieven van familieleden 
werden garanties voor overtocht en opvang gegeven. De plaatselijke politie-
functionarissen dienden na te gaan in hoeverre de betrokkenen die garanties 
waar konden maken. 
107 Beslissingen over spijtoptanten 

























Bron Staatsalmanak, 's Gravenhagc 1958, 1964 en 1966. 
Zowel Kamerleden als leden van de commissie-Van Vollenhoven oefen-
den kritiek uit op deze politieonderzoeken, die overigens niet in alle gevallen 
plaatsvonden. Men was van mening, dat deze onderzoeken teveel tijd vergden 
en te uitgebreid waren. Voorts werd als bezwaar genoemd, dat het bezoek van 
politiefunctionarissen schrik zou oproepen bij de familieleden. Door leden 
van de commissie-Van Vollenhoven werd als bezwaar naar voren gebracht, dat 
de onderzoeken onderling zeer sterk verschilden. In sommige onderzoeken 
werd bijvoorbeeld naar de richtlijnen verwezen, in andere geheel niet. Het 
ministerie van Justitie verdedigde deze onderzoeken door erop te wijzen, dat 
het niet mogelijk was in Indonesië de gegevens van de aanvrager te controle-
ren. 
Na 1961 werden de politieonderzoeken meer en meer vervangen door 
bezoeken van zogenaamde sociale adviseurs. Dat waren ambtenaren, die door 
het ministerie van Justitie van het ministerie van C.R.M, waren geleend. Zij 
hadden bemoeienis gehad met de repatriëring en waren dus vertrouwd met de 
108 
problemen van de uit Indonesie komenden Ook zij bezochten de familieleden 
en kennissen van de aanvragers om de gegevens uit de aanvragen te controle 
ren In het bijzonder besteedden zij aandacht aan de maatschappelijke om-
standigheden waaronder deze verwanten leefden Daaruit leidden zij af, waar 
in het assimdatieproces van deze families had geresulteerd Voor het ministe-
rie was dat een aanwijzing hoe het met de assimileerbaarheid van de aanvra 
gers was gesteld In individuele gevallen was dat een vreemde zaak De meer of 
minder geslaagde aanpassing van familieleden aan de Nederlandse samenleving 
kon nauwelijks een indicatie vormen voor de assimileerbaarheid van de aan-
vrager 
De sociale adviseurs hadden het op het ministerie van Justitie aanvanke-
lijk niet gemakkelijk Het politiekorps was de normale inhchtingenbron voor 
het departement Gezien de bestaande specialisatie in de vreemdelingenpolitie 
was dat korps vertrouwd met de materie van toelating en uitzetting De 
sociale adviseurs vormden min of meer vreemde eenden in de bijt Vreemd 
ook, omdat zij andere overwegingen dan de op Justitie gebruikelijke hanteer-
den Hun adviezen werden aanvankelijk met de grootste omzichtigheid beke-
ken Later was de afdeling echter aan deze indringers gewend geraakt Maar 
toen werden hun adviezen zeer verschillend gewaardeerd De ene sociale advi 
seur bleek, wat zijn adviezen aangmg, beter in de opvattingen van de afdeling 
te passen dan de andere 
Voor de verifiëring van de gegevens uit de aanvraag werd voorts gebruik 
gemaakt van de Binnenlandse Veiligheidsdienst Incidenteel werd een beroep 
gedaan op het Rijksinstituut voor de Oorlogsdocumentatie, dat informatie 
kon verschaffen over het gedrag van de aanvragers gedurende de Japanse 
bezetting van Indie Deze bronnen dienden vooral voor de norm 'andere 
gegevens' 
Het ministerie van Justitie was niet het enige departement dat bij de 
uitvoering van het spijtoptantenbeleid was betrokken Het ministerie van Bui-
tenlandse Zaken was dat ook De rol van dat departement veranderde met de 
wijzigingen, die zich in de diplomatieke relaties tussen Indonesie en Neder 
land voordeden Tot 1958 beschikte Nederland over zowel het Hoge Com-
missariaat in Djakarta als over consulaten verspreid over de Indonesische ei-
landen Het Hoge Commissariaat droeg zorg voor de verzending naar Den 
Haag van de verzoeken om toelating Hel ministerie van Justitie stuurde op 
zijn beurt machtigingen voor het verlenen van een visum naar het Hoge Com-
missariaat, dat daarop de visa verstrekte Aanvragen voor een visum konden 
zowel bij de consulaten als bij het Hoge Commissariaat worden ingediend De 
leden van de consulaire dienst kenden veelal enigszins de aanvragers en de 
omstandigheden waaronder ze leefden En die kennis ging mee met de aanvra-
gen naar Nederland 
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Toen in 1958 de consulaten werden gesloten, verviel een informatieka-
naal Verschillende consuls zochten personen aan, die hun taak voor een deel 
konden overnemen Deze zogenaamde contact-personen traden op als corres 
pondenten voor het Hoge Commissariaat in Djakarta Onder deze contact-
personen waren leden van de geestelijkheid en Indonesiers, die vanwege de 
aard van hun werk of hun nationaliteit met behoefden te vertrekken Omdat 
zij veelal reeds een volledige dagtaak hadden, konden deze correspondenten 
minder aandacht aan de aanvragen van spijtoptanten besteden Op het minis-
terie van Justitie achtte men bovendien hun informatie met steeds betrouw-
baar Enkele van deze informanten waren zo met het lot van de spijtoptanten 
en maatschappelijke Nederlanders begaan, dat zij zelf de requesten voor de 
aanvragers schreven Ook waren er onder deze contact-personen mensen, die 
tevens als informatiebron voor de pressiegroepen fungeerden Na het sluiten 
van de consulaten bleek het Hoge Commissariaat niet in staat de ontstane 
lacune in de informatie voor het departement op te vangen Het aantal in 
Djakarta aanwezige personeelsleden, de afstanden en verbindingen binnen In 
donesie en de beperkte bewegingsvrijheid die de Indonesische regering deze 
ambtenaren toestond, waren daarvan de oorzaken Het ministerie van Justitie 
probeerde het gebrek aan informatie door middel van de onderzoeken van de 
plaatselijke politie in Nederland te verminderen 
Twee jaar later moest Nederland zijn diplomatieke vertegenwoordiging in 
Djakarta sluiten Van grote betekenis voor de uitvoering van het beleid was 
dat met De vertegenwoordiging in Djakarta had nauwelijks meer dan de 
functie van brievenbus vervuld en dat kon de Engelse ambassade ook Toen de 
Indonesische regering in 1961 aan de Britse interventie een einde maakte, 
kwam het Indonesische Rode Kruis, dat contacten met de Nederlandse am 
bassade in Singapore onderhield, voor de Engelsen in de plaats 
Toen in 1963 de diplomatieke verhoudingen tussen Indonesie en Neder 
land weer werden hersteld, kon de Nederlandse vertegenwoordiging haar taak 
van vóór 1960 weer hervatten In november 1963 ging een van de ambtenaren 
van de afdeling Vreemdelingenzaken naar Indonesie Zijn taak was om de 
zogenaamde laatste termijn van het spijtoptantenbeleid voor te bereiden 
Daartoe behoorde de sanering van het bestand aan contact-personen Het 
ministerie van Justitie stelde nu formeel een aantal contact-personen aan De 
tot ambassade herdoopte diplomatieke vertegenwoordiging zorgde weer voor 
de verzending van de aanvragen en de uitreiking van de visa Personeel voor 
het verrichten van onderzoek naar de antecedenten van de aanvragers had de 
ambassade niet 
De ambassade liet het met bij het doorsturen van aanvragen De aanvragen 
gingen tijdens de laatste termijn veelal vergezeld van een notitie over aanvragers 
die zich persoonlijk bij de vertegenwoordiging in Djakarta hadden gemeld 
по 
Deze notities waren kort en hielden mededelingen in als 
'Aanvrager was hier, Nederlands-Indisch type, redelijk voorkomen, spreekt gebrekkig 
Nederlands, is afkomstig uit kampong ' 
De inhoud van deze notities vaneerde met het meer of minder blanke uiterlijk 
en de uitdrukkingsvaardigheid in het Nederlands Daarnaar gevraagd, stelden 
de ambtenaren van het ministerie van Justitie, dat dergelijke notities een 
initiatief van de ambtenaren in Djakarta waren en dat deze mededelingen voor 
het oordeel over de aanvraag geen rol speelden Dat de afdeling aan deze 
informatie nauwelijks behoefte had kunnen wij ons, gezien de wijze waarop 
de aanvragen werden beoordeeld, voorstellen Maar dat niemand aan dat parti­
culier initiatief een eind maakte, is vreemd Bovendien is het opvallend, dat de 
twee criteria die Surie41 als bepalend voor de sociale stratificatie van de 
Indische samenleving noemt, namelijk huidskleur en het gebruik van de Ne­
derlandse taal, in deze aantekenmgen terugkeren Het laatste criterium, het 
gebruik van de Nederlandse taal, in deze aantekeningen terugkeren Het laatste 
criterium, het gebruik van de Nederlandse taal, behoorde tot de overwegingen 
die pasten binnen de toelatingsnorm 'asbimileerbaarheid' De huidskleur was een 
criterium, dat een enkele maal in de notulen van de commissie Van Vollenho-
ven voorkwam Wij hebben geen enkele aanwijzing, dat de departementsafde­
ling dit criterium hanteerde 
Het derde ministerie, betrokken bij de uitvoering van het spijtoptanten-
beleid, was het ministerie van Cultuur, Recreatie en Maatschappelijk Werk De 
taak van С R M was om in samenwerking met particuliere organisaties op het 
terrein van het maatschappelijk werk voor de opvang van de repatriantcn te 
zorgen Dat was een zorg, die plaats vond nadat een visum tot toelating was 
verstrekt Daarom laten wij de uitvoerende activiteiten van dat departement 
buiten beschouwing Andere departementen hadden geen taak bij de uitvoe­
ring van het spijtoptantenbeleid, maar werden zoals wij reeds aangaven, met 
de gevolgen van het beleid geconfronteerd Ook deze organisatieonderdelen 
blijven hier verder onbesproken 
Tot zover de organisatie van het uitvoerende apparaat In de volgende 
paragraaf zal de wijze waarop de beleidsinstructies werden toegepast worden 
behandeld 
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7. Concrete beslissingen 
Het uitvoerende apparaat transformeerde de eisen van de aanvragers op basis 
van de beleidsinstructies tot concrete beslissingen In deze paragraaf gaan wij 
de resultaten van dat transformatieproces na Wij volgen de uitvoering van het 
beleid daarbij historisch Dat maakt het mogelijk verband te leggen tussen de 
op een bepaald tijdstip bestaande richtlijnen en de beslissingen, die toen 
werden genomen 
a. 1956 1958 
De richtlijnen van 1956 maakten de toelating van kleine aantallen spijtoptan 
ten mogelijk Deze richtlijnen werden zo strikt mogelijk toegepast Dat bete­
kende, dat de gegevens van de aanvrager werden vergeleken met de catego-
neen die in de richtlijnen werden opgesomd Zonder problemen was die verge­
lijking tussen de gegevens uit de aanvraag en de categorieën met De meeste 
categorieën die in de richtlijnen werden genoemd vroegen om feitelijke gege-
vens gegevens bijvoorbeeld over familieleden van Nederlandse nationaliteit 
Een enkele categorie vroeg om een interpretatie van de ambtenaren De richt-
lijn over de zogenaamde schijnscheidingen is daar een voorbeeld van Richtlijn 
L van 1956 — zij kwam ook in de richtlijnen van 1959 voor — bepaalde dat 
minderjarigen konden worden toegelaten, tenzij een scheiding van de ouders 
niet het gevolg was van de relatie tussen man en vrouw, maar was uitgelokt 
met het oog op toelating tot Nederland 
Wat was het geval7 Als een vrouw met de Nederlandse nationaliteit 
trouwde met een Indonesier had dat voor haar een verandering van nationali-
teit tot gevolg Bij een scheiding van het echtpaar was het voor de vrouw 
mogelijk haar Nederlandse nationaliteit terug te krijgen Zij kon zich dan in 
Nederland vestigen Problemen rezen in zo'n geval met de aan haar toegewe 
zen kinderen uit het ontbonden huwelijk Zij hadden niet de Nederlandse 
nationaliteit, zodat over hun toelating afzonderlijk moest worden beslist Het 
was echter gebruikelijk moeder en kinderen met van elkaar te scheiden, waar-
door ook deze werden toegelaten 
In Indonesie was deze wijze van toelating niet onbekend Wat kon dus 
gebeuren als een echtpaar vermoedde dat zij op grond van de gegevens van de 
man niet voor toelating in aanmerking kwam9 Het echtpaar het zich scheiden 
en vrouw en kinderen vertrokken na visumverlening naar Nederland Enige 
tijd later vroeg de ex-echtgenoot toelating om zich zo met zijn gezin te 
herenigen Een dergelijk verzoek kon door het ministerie moeilijk worden 
geweigerd Het was moeilijk verdedigbaar, dat de overheid zou verhinderen, 
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dat het gezinsverband werd hersteld Een pragmatischer overweging was bo 
vendien, dat als de ex-echtgenoot hier een werkkring zou vinden, het gezin 
maatschappelijk minder afhankelijk zou zijn Als besloten werd ook de man 
toe te laten, bevond zich uiteindelijk het complete gezin in Nederland De 
scheiding van het echtpaar was daarmee een middel geworden tot vestiging in 
Nederland 
De ambtenaren van Justitie moesten bij een aanvraag tot toelating van de 
kinderen op grond van de genoemde richtlijn onderscheiden tussen echte en 
schijnscheidingen Informaüe daarover moest komen van de consulaire dienst 
of van de contact personen uit Indonesie of moest worden verzameld bij de 
familieleden in Nederland Die informatie was vaak weinig betrouwbaar en 
onderling tegenstrijdig Gegeven die informatie was het oordeel over de ernst 
van de scheiding aan de departementsambtenaren 
Potentieel was meer beleidsvrijheid voor de ambtenaren in de andere 
toelatingsnormen aanwezig, al ontbrak zij dus m de categorieën niet Een van 
de toelatingsnormen, die in paragraaf 3 werden onderscheiden, namelijk de 
assimileer baarheid van de aanvrager, ontbrak in de richtlijnen van 1956 Dat 
betekent echter niet, dat bij toelating de assimileerbaarheid van de aanvrager 
in het geheel niet van belang was Expliciete vermelding van die nomi leek 
overbodig, omdat de in de richtlijnen genoemde categorieën een dermate 
sterke binding met Nederland inhielden dat assimileerbaarheid zonder meer 
kon worden aangenomen 
Resteren in de richtlijnen van 1956 twee andere toelatingsnormcn 
'nood' en 'andere gegevens' De norm 'andere gegevens' was de ambtenaren 
van de afdeling Vreemdelingenzaken zoals gezegd met onbekend (vgl para 
graaf 3) Criminele en politieke factoren en mogelijk gevaar voor de vader-
landse openbare orde en zedelijkheid vormden de inhoud van die norm De 
interpretatie van de norm 'andere gegevens' in concrete beslissingen was voor 
de ambtenaren van de afdeling in belangrijke mate een routinezaak De in 
houd van die norm lag in het toelatingsbeleid min of meer vast 
Het element chantage kwam echter in het spijtoptantenbeleid veel vaker 
voor, dan bij de toelating van andere vreemdelingen Het departement kwam 
er achter, dat sommige aanvragers in Indonesie werden gechanteerd onder de 
bedreiging om hun aanvraag voor een visum publiek te maken Vroegen derge 
hjke chanteurs later zelf om toelating, dan konden zij zeker zijn van eer 
afwijzende beslissing Tenslotte verdient de toepassing van de norm 'nood 
aandacht Onder het regiem van de richtlijnen van 1956 beschikte Nederlanc 
nog over een consulaire dienst in Indonesie In 1956 en 1957 kregen evidente 
noodgevallen een visum De toelatmgsnonn 'nood' behoefde in die jaren een 
interpretatie van de ambtenaren van de consulaire dienst en van het departe 
аз 
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ment In vergelijking met latere fasen van het spijtoptantcnbeleid was de 
inhoud van deze nomi in die jaren het meest duidelijk Bovendien beschouw­
den de ambtenaien van de afdeling de informatie die ¿ij uit Indonesie kregen 
als betrouwbaar 
In 1956 werden circa 600 spi|toptantcn toegelaten"2 In 1957 was dat het 
dubbele, namelijk 1 200 (voor beide jaren ontbreken exacte cijfers) In dat 
jaar werden er voor 5 000 personen, in het kader van dit beleid, visa aange-
vraagd Voor 1956 is dat aantal niet bekend Bovendien is het niet mogelijk 
om het aantal aanvragen en het aantal verleende visa in een bepaald jaar 
rechtstreeks aan elkaar te relateren Het duurde enige tijd, voordat over een 
bepaalde aanvraag een beslissing viel Het aantal aanvragen per jaar geeft 
vooral een indicatie van de werkbelasting van de afdeling ben betere aandui-
ding van de 'ruimhartigheid' van het beleid is te vinden in de verhouding van 
het aantal toewijzende en het aantal afwijzende beschikkingen Voor 1956 tot 
1959 zijn daarover geen gegevens beschikbaar 
Het voorgaande kan worden samengevat De richtlijnen van 1956 werden 
sterk letterlijk toegepast In vergelijking met de richtlijnen van volgende jaren 
behoefden deze richtlijnen ook minder interpretatie De beleidsvrijheid van de 
ambtenaren van Justitie was in deze fase van het beleid gering 
Over het volgend jaar, 1958 kunnen wij kort zijn Het vonnde een uit 
zonderlijk jaar, omdat de richtlijnen met werden toegepast en de toelating van 
Indonesiers werd gekoppeld aan de repatriëring van meer dan 30 000 Neder-
landers Alleen die aanvragers die door het gedwongen vertrek van de Neder-
landers in moeilijkheden kwamen of dreigden te komen ontvingen in 1958 
een visum 
In 1958 werd voor 8 000 personen een visum aangevraagd In dat jaar 
werden aan rond 1 000 personen visa verstrekt Dat was ongeveer 200 minder 
dan in het jaar daarvoor De behoefte om Indonesie te verlaten en zich in 
Nederland te vestigen nam in beide jaren echter, als gevolg van de politieke 
spanningen tussen beide landen sterk toe 
b 1959 
In 1959 veranderde een tweetal zaken In de eerste plaats het beleid zelf Lr 
kwamen nieuwe richtlijnen De daarin opgesomde categorieën waren minder 
beperkend voor toelating dan die uit de nchtlijnen van 1956, maar opzienba-
rend was het verschil niet Daar kwam bij, dat de norm 'assimileerbaarheid' nu 
expliciet in de richtlijnen was opgenomen 
De afdeling hield in 1959 en ook in 1960 strak aan de richtlijnen vast De 
richtlijnen hadden echter twee ontsnappingsclausules gekregen Richtlijn 0 
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bepaalde, dat aanvragers op wie de categoneen in het geheel niet van toepas 
sing waren, in incidentele gevallen konden worden toegelaten indien zij in 
zeer bijzondere omstandigheden verkeerden en mits zij aan de norm van de 
assimileerb aarheid voldeden 
Nog interessanter was de ontsnappingsmogelijkheid in richtlijn N Die 
bepaalde, dat de aanvrager, die niet volledig aan een van de richtlijnen A tot 
en met M voldeed, kon worden toegelaten als hij in uitzonderlijke en moei 
hjke omstandigheden verkeerde Waarom was dat laatste interessanter9 Met 
richtlijn O had deze richtlijn de buitengewone (zeer bijzondere of uitzonder 
hjke, het laatste is extremer) omstandigheden gemeen Maar richtlijn O sloeg 
op aanvragen die buiten de richtlijnen vielen Richtlijn N zette de deur open 
voor een vrijere interpretatie van de in de richtlijnen vermelde categorieën 
Als een aanvrager met volledig aan de richtlijnen voldeed, kon hij toch wor 
den toegelaten De voorwaarde was, dat hij in uitzonderlijke en moeilijke 
omstandigheden moest verkeren Zijn omstandigheden konden dus leiden tot 
een verzwakking van de eisen die uit de categoneen voortvloeiden Daarmee 
ging de nood van de aanvrager de toelatingsnorm 'binding', zoals vastgelegd in 
de categoneen, overheersen 
In de tweede plaats was de organisatie van het beleid veranderd door de 
sluiting van de consulaten en de inschakeling van contact personen Het 
systeem met de contact personen werkte niet goed De afdeling beschouwde 
de op die manier verkregen informatie als weinig betrouwbaar Als gevolg 
daarvan diende nu een groter deel van de overwegingen voor een bepaalde 
beslissing van de ambtenaren van de afdeling te komen 
In 1959 werden voor rond 800 personen visa aangevraagd In dat jaar 
besliste het departement over 2 594 aanvragen 713 of 27 procent van deze 
aanvragen werd toegewezen 2 031 personen kregen daardoor het recht om 
Nederland binnen te komen43 In dat jaar werden 1 881 verzoeken om toela 
ting afgewezen, waaronder 72 waarmee dat al eerder was gebeurd 
с 1960-1963 
De vrijere interpretatie van de richtlijnen won in de volgende jaren meer en 
meer veld De ontsnappingsclausules daarentegen waren uit de richtlijnen van 
1960 verdwenen De categoneen waren in de richtlijnen van 1960 iets ruimer 
omschreven dan m eerdere richtlijnen het geval was Belangrijke verschillen in 
beleid konden daar met het gevolg van zijn De oorzaak was de wijze waarop 
die richtlijnen werden toegepast 
In februari 1961 — bij de installatie van de commissie Van Vollenhoven 
— stelde Beerman, dat de richtlijnen bij de beoordeling van de aanvragen 
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gehanteerd moesten worden als een richtsnoer Dat was een formule met meer 
dan louter literaire kwaliteiten De commissie leidde uit deze uitspraak van de 
minister af, dat zij de richtlijnen op een betrekkelijk vrijmoedige wijze mocht 
interpreteren De uitspraak van de minister gaf echter tevens een aanwijzing 
voor de manier waarop het departement de richtlijnen toepaste ** Immers als 
het departement de richtlijnen strikt zou blijven interpreteren, zouden er 
grote verschillen tussen de oordelen van de adviescommissie en het departe-
ment gaan ontstaan Verschillen in beoordeling ontstonden er wel, maar zij 
waren niet groot Gedurende de eerste negen maanden van 1962 weigerde de 
minister m zes procent van de gevallen een positief advies van de commissie te 
honoreren 45 Prompt kreeg hij daar in de Kamer het eén en ander over te 
horen Met andere woorden belangrijke verschillen in de toepassing van de 
richtlijnen door respectievelijk de commissie en het departement zouden on-
middellijk tot felle reacties in het parlement hebben geleid 
Het loslaten van een strikte mterpretatie van de richtljnen had een sterke 
stijging van het aantal toelatingen tot gevolg In 1960 werden in totaal 
1 486 aanvragen beslist 686, dat is 46 procent van de beoordeelde aanvragen 
werden ingewilligd, hetgeen de verstrekking van 2 425 visa impliceerde Van 
de 800 aanvragen die tot een negatieve beslissing hadden geleid, waren 
536 aanvragen al in een eerder stadium afgewezen 
In 1961 nam het departement over 1 234 aanvragen een beslissing 1 024 
(83 procent) werden toegewezen, waardoor 3 531 personen een visum kre-
gen De helft van deze toewijzingen vond plaats conform het oordeel van de 
adviescommissie De andere helft wees het departement zonder inmenging van 
de commissie toe Van de 210 verzoeken die werden afgewezen, waren 
139 herhalingsverzoeken 
In 1962 daalde het aantal toelatingen De adviescommissie bracht in die 
periode nog slechts in twintig procent van de haar voorgelegde aanvragen een 
positief advies uit46 Beerman had daar een verklaring voor en zijn opvolger 
Scholten volgde hem daann de aanvragen werden kwalitatief steeds zwakker 
Met andere woorden zij beantwoordden steeds minder aan de uitgangspunten 
van het beleid47 Zo werden in 1962 als gevolg van 899 ingewilligde verzoe 
ken 3 136 personen toegelaten In totaal besliste het departement in dat jaar 
over 2 382 aanvragen, 38 procent daarvan was dus positief Rond 550 rngewil 
Ugde verzoeken kregen een positief advies van de commissie, 350 aanvragen 
willigde het departement zelfstandig in 653 herhalingsverzoeken leidden op-
nieuw tot een afwijzing 
In 1963 daalde het aantal toelatingen nog verder In dat jaar vielen 
1 726 beslissingen, 216 of 13 procent daarvan werden ingewilligd, zodat 
682 personen naar Nederland konden vertrekken Bijna al deze toelatingen 
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waren het gevolg van de positieve beoordeling van de adviescommissie. 
1510 aanvragen werden in dat jaar afgewezen, waaronder meer dan de helft 
(849) herhalingsverzoeken. 
Tabel 5.1 vat het cijfermateriaal, dat hiervoor werd genoemd, samen. 
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Ondanks de daling van het aantal toelatingen viel de meer vrije interpretatie 
van de richtlijnen met te ontkennen. Zij blijkt uit de adviezen van de commis­
sie. Zij werd ook enkele malen in de Kamer expliciet naar voren gebracht. 
Beerman verzette zich tegen de opvatting van de overgrote meerderheid van 
de Tweede Kamer dat nieuwe richtlijnen gewenst waren. Hij wees erop, dat 
verruimde richtlijnen 'uiteraard' (de vanzelfsprekendheid ontgaat ons, A R ) 
om een stringenter toepassing vroegen48, ben ruim toelatingsbeleid kon, naar 
zijn opvatting, beter bereikt worden door een bepaalde wij/e van interpretatie 
van de bestaande richtlijnen. 
Behalve door de inschakeling van de adviescommissie in de beleidsuitvoe­
ring, veranderde de rol van de ambtenaren door nog een factor. Die factor 
was, dat Beerman organisatorische wijzigingen binnen het departement te­
weeg bracht. Vanaf het moment dat hij de weerstand van het parlement tegen 
zijn spijtoptantenbeleid ondervond, centraliseerde Beerman de besluitvorming 
aanzienlijk door /elf over steeds meer aanvragen te beslissen. Dat was in het 
bijzonder het geval ten aanzien van aanvragen waarover de commissie een 
advies had uitgebracht. De adviezen voor deze beslissingen doorliepen de 
lüerarchische weg tot en met de top van het departement 
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d 196 3 m later 
De komst van een nieuwe minister in mei 1963 had gevolgen voor de uitvoe 
ring van het spijtoptantenbeleid Niet alleen werd het streven naar beëindiging 
van het beleid versterkt en in daden omgezet. Scholten hield zich ook veel 
minder dan zijn voorganger be/ig met de beoordeling van individuele aanvra 
gen Hij zei het parlement toe, dat de aanvragen ruimhartig zouden worden 
beoordeeld en het vervolgens commissie en ambtenaren in hoge mate hun 
gang gaan 
Begin 1965 werden twee ambtenaren onder leiding van he* hoofd van het 
bureau Indonesische Zaken naar Indonesie ge/onden Ter plaatse onderzocht 
men 328 twijfelgevallen Het waren aanvragen waarover de afdeling nadere 
informatie nodig had, die in Nederland met voorhandenwas Men had eerder 
die behoefte aan aanvullende informatie gevoeld, maar haar behalve via de 
contact-personen, niet kunnen vervullen De verbeterde relaties met Indonesie 
boden betere mogelijkheden Van de in Indonesie onderzochte gevallen kreeg 
74 procent een visum voor Nederland Dat was aanzienlijk meer dan het 
gemiddelde percentage toewijzingen in de laatste termijn 
In het bijzonder deze laatste fase van het beleid is belangwekkend In die 
periode toonden de ambtenaren een opvatting van het beleid die afweek van 
die van de commissie Achteraf waren sommige respondenten van oordeel, dat 
onder het ministerschap van Scholten ' de richtlijnen werden uitgehold' 
Minder pejoratief hield dat in, dat de interpretatie van de richtlijnen steeds 
ruimer werd Zelfs zo ruim, dat de adviescommissie deze interpretatie niet 
meer kon volgen Meer en meer nam het departement beslissingen tot toela-
ting van aanvragers ondanks een negatief advies van de commissie 
In die laatste fase van het beleid bleek een directe toepassing van de 
categorieën met meer mogelijk Een belangrijk deel van de spijtoptanten was 
reeds in ons land toegelaten Op dat moment resteerden vooral de aanvragen 
van de maatschappelijke Nederlanders Hun afstamming van Nederlanders en 
hun binding met Nederland lag minder duidelijk dan bij de spiitoptanten In 
de/e fase van het beleid werd aan de categorieën 'aangeknoopt' zoals de 
minister van Justitie het ш een gesprek met de vaste commissie voor de 
repatriëring op 15 oktober 1964 noemde Die uitdrukking geeft aan hoever 
het departement van de strakke regcltoepassmg van vijfjaar eerder verwijderd 
was geraakt De statische gegevens, waarover wij beschikken duiden overigens 
niet op een spectaculaire verandering van het toelatingsbeleid In tabel S 2 
vergelijken wij de beslissingen voor en tijdens de laatste termijn van het be 
leid 
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Aan deze tabel is gemakkelijk de indruk te ontlenen, dat er nauwelijks een 
verschil in beoordeling bestaat tussen de aanvragen die vóór 1 januari 1964 
zijn ingediend en de aanvragen uit de laatste termijn. Daarmee zou er geen 
verschil bestaan in de toepassing van de toelatingsnormen in de verschillende 
fasen van het beleid. Die indruk zou juist zijn als de aard van de aanvragen in 
de verschillende fasen dezelfde zou zijn gebleven. Dit nu is niet het geval. In 
eerdere fasen van het spijtoptantenbeleid kwamen meer urgente noodgevallen 
aan bod. Toen zich tijdens de laatste termijn de verhouding tussen Indonesie 
en Nederland herstelde, was de noodsituatie van veel aanvragers minder evi-
dent. 
Bovendien wezen wij er reeds op, dat naarmate dit beleid langer bestond, 
minder spijtoptanten en meer maatschappelijke Nederlanders om toelating 
vroegen. In de jaren 1957, 1958 was 80 procent van de aanvragen afkomstig 
van spijtoptanten. In de laatste termijn was dat nog maar 40 procent, van wie 
rond 80 procent werd toegelaten. De in de richtlijnen opgesomde categorieën 
waren meer toegesneden op de spijtoptanten dan op de maatschappelijke 
Nederlanders. Van de eersten kon veelal eerder assimileerbaarheid worden 
verondersteld dan van maatschappelijke Nederlanders, juist omdat die laatste 
groep zo heterogeen was samengesteld. Een toelatingspercentage van meer 
dan 50 in de laatste termijn is dan ook moeilijk anders te verklaren dan door 
een verruiming van de toepassing van de toelatingsnormen. 
Die verruiming van het toelatingsbeleid is ook nog op een andere wijze te 
onderkennen. In de laatste termijn van het spijtoptantenbeleid bleken aanvra-
gen ingewilligd te worden, die reeds eerder, soms zelfs verschillende malen, 
waren afgewezen. Die inwilliging vond in een groot aantal gevallen plaats 
tegen het advies van de commissie in. Van 1 juni 1964 tot 1 oktober 1965 
besloot het departement tot 1.832 toewijzingen. 383 of 21 procent daarvan 
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gebeurde zonder inmenging van de commissie 595 aanvragen of 32 procent 
werden toegewezen conform het advies van de commissie, maar 854 aanvragen, 
dat wü zeggen 47 procent, honoreerde het departement tegen het afwijzend 
advies van de commissie m In die periode willigde het departement slechts 
één advies tot toelating met in en wees 1 772 aanvragen conform het advies 
van de commissie af Bleef de commissie in een aantal gevallen bij haar eerde 
re negatieve advies, dan vormde dat voor het departement geen beletsel aan-
vragers alsnog tot ons land toe te laten Daarmee kwam het departement op 
eigen eerdere oordelen terug In deze laatste termijn bleek het departement 
minder aan de hand van de adviezen van de commissie te oordelen Dat roept 
de vraag op welke rol de adviescommissie bij de uitvoering van het spijtoptan 
tenbeleid heeft gespeeld In de beide volgende paragrafen komt die vraag aan 
de orde 
8 De adviescommissie 
Toen in 1956 de eerste richtlijnen tot stand kwamen, waarschuwde de secre-
taris-generaal van het ministerie van Justitie zijn minister, dat het niet eenvou-
dig zou zijn de Permanente Vreemdelingen Adviescommissie (P V А С ) bui­
ten dit beleid te houden Kort daarvoor was een nieuwe instructie voor de 
Ρ V А С vastgesteld volgens welke de commissie juist wel bij de departemen­
tale behandeling van de aanvragen zou moeten worden betrokken Door mid­
del van een gesprek met de voorzitter van de Ρ V А С wist de minister van 
Justitie dit probleem echter uit de wereld te helpen de Ρ V А С zou geen 
bemoeienis met de aanvragen om toelating van spijtoptanten hebben 
Een paar jaar later kwam de mogelijkheid van een adviescommissie voor 
het spijtoptantenbeleid opnieuw ter sprake Het Eerste Kamerlid De Vos van 
Steenwijk opperde die mogelijkheid in het debat over de Justitiebegroting 
voor I960 4 9 In het voorlopige verslag van de daaropvolgende begroting werd 
vanuit de Tweede Kamer deze mogelijkheid opnieuw gesuggereerd 5 0 Beer 
man nam de suggestie over, nadat hij daarover overleg had gepleegd met de 
Repatrieringscommissie51 
Een ministeriele beschikking van 16 januari 1961 stelde de Subcommissie 
van Advies voor Verzoeken om toelating van niet Nederlanders uit Indonesie 
m fcen subcommissie, omdat de commissie als een subcommissie van de Per­
manente Vreemdelingen Adviescommissie was geconstrueerd 
'De subcommissie heeft tot taak de minister van Justitie op zijn verzoek schriftelijk en 
gemotiveerd van advies te dienen ten aanzien van alle verzoeken tot aanvaarding van 
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verblijf van niet-Ncdurlanders uit Indonesië, in die gevallen waarin liet departement 
voorshands van mening zou zijn. dat een verzoek voor afwij/ing in aamnerkine zou 
komen, één en ander gelet op de ter zake door de Ministerraad vastgestelde rielillij-
nen' ". 
Bovendien kon volgens de beschikking de subcommissie zich ongevraagd tot 
de minister wenden inzake algemene punten betreffende het toelatingsbeleid 
voor niet-Nederlanders uit Indonesië. 
De leden van de commissie werden aangezocht op basis van ervaring met 
de Indonesische samenleving. Voorzitter was mr. J. van Vollenhoven, die in 
het vroegere Nederlands-Indië deel uit maakte van de rechterlijke macht. Als 
secretaris van de commissie trad op de heer Wagenaar ^ , een hoofdambtenaar 
ter beschikking gesteld van de secretaris-generaal en vanaf 1962 hoofd van de 
afdeling Vreemdelingenzaken 54 
Vanaf het begin van de werkzaamheden van de adviescommissie woonde 
de heer Van Dijk, het hoofd van de hoofdafdeling Vreemdelingenzaken en 
Grensbewaking, de vergaderingen bij. Toen de commissie besloot om de be-
handeling van de aanvragen in twee secties voor te bereiden, trad Van Dijk 
gedurende een jaar als voorzitter van de ene sectie en Van Vollenhoven als 
voorzitter van de andere sectie op. De figuur was vreemd. Van Dijk was 
immers geen lid van de commissie. Maar met Wagenaar. de secretaris, was hij 
wel een bij uitstek deskundige ten aanzien van dit beleid. 
Was het optreden van Van Dijk een middel van het departement om te 
voorkomen, dat de commissie al te vrijmoedig in haar adviezen werd? De 
veronderstelling ligt voor de hand. Maar in de notulen van de vergaderingen 
van de commissie vindt deze veronderstelling nauwelijks ondersteuning. Het 
hoofd van de hoofdafdeling waarschuwde soms de leden van de commissie. 
dat er een goede kans was. dat de minister een voorgesteld advies niet zou 
overnemen. Hij maakl een enkele maal tegen een bepaald advies bezwaar. Aan 
de andere kant suggereerde hij de commissie één van de richtlijnen ruimer te 
interpreteren. De sectie, waarvan hij als voorzitter optrad, raadde niet vaker 
tot afwijzing dan de andere sectie. Zijn functie in de commissie-Van Vollen-
hoven is als volgt te omschrijven: hij waakte ervoor dat het departement en de 
adviescommissie niet op twee volledig verschillende sporen terecht kwamen. 
Voor een 'inpakken' van de commissie is weinig bewijsmateriaal te vinden. 
Waar Van Dijk waarschijnlijk wel invloed op uitoefende, was de opstel-
ling van de commissie ten opzichte van mogelijke wijziging van de richtlijnen. 
Hij waarschuwde de commissie, dat verruiming van de richtlijnen tot gevolg 
had, dat het moeilijk werd de richtlijnen ruim toe te passen. Een andere 
belangrijke overweging voor de commissie om niet op de wijziging van de 
richtlijnen aan te dringen was dat de eerste honderd adviezen, op een enkele 
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uitzondering na, alle door de minister werden overgenomen In mei 1961 
bleek dat ook de tweede honderd advie7en door de minister werden gevolgd 
De commissie concludeerde daaruit, dat de minister kennelijk de door haar 
gevolgde ruune interpretatie van de richtlijnen deelde 55 
Wat de toedeling van de dossiers aanging, was men afhankelijk van het 
departement Daarover ontstond dan ook verschillende malen enige wrijving 
tussen de leden van de commissie en de vertegenwoordigers van het departe­
ment Van Di|k verdedigde zich ondermeer met de opmeiking, dat ook het 
departement op urgentie selecteerde maar dat deze selectie voortdurend werd 
doorbroken door verzoeken van Kamerleden om een bepaalde aanvraag snel 
te bekijken Een daaropvolgend aanbod van twee commissieleden om bij de 
voorselectie van de aanvragen te assisteren werd door de minister van Justitie 
verworpen 
De Kamerdebatten over een tussentijds verslag van de Rcpatncringscom-
missie leidden tot een conflict tussen de adviescommissie en de minister van 
Justitie De leden van de commissie voelden 7ich door Beerman in hun hemd 
gezet, omdat hij de kntiek van verschillende Kamerleden op de commissie in 
dat debat nauwelijks bestreed Vooral de uitspraak van de minister, dat ook 
hij het betreurde, dat de commissie voortaan om de twee weken vergaderde en 
dat het hem liever ware geweest indien men wekelijks zou vergaderen 5 6 , zette 
bij de commissie kwaad bloed In een bnef aan de minister van Justitie vroeg 
de commissie de Kamer duidelijk te maken, dat zij met de oorzaak van een 
mogelijke trage afdoening van de aanvragen vormde Voorts deelde de com­
missie de minister mee, dat zij weliswaar door de ruime mterpretutiemogchjk-
heden geen behoefte aan een verruiming van de richtlijnen had, maar dat zij 
het wel gewenst achtte, dat het kabinet de toelating voor enkele groepen 
vereenvoudigde Die groepen waren jongeren die bi| de optie van hun ouders 
nog geen /eventien jaar waren en zij die door hun vroeger optreden voor de 
Nederlandse overheid als stadswacht, militair of ambtenaar in Indonesie wer­
den gewantrouwd, zodat zij in dat land met meer konden assimileren 
Als reactie daarop verzocht Beerman de commissie weer wekelijks te 
vergaderen Voorts breidde hij in november 1961 de commissie met twee 
leden uit 5 7 Op de verzochte aanvulling van de richtlijnen reageerde de minis­
ter minder snel Op de suggestie tot verbetering van de toelatingsmogelijkhe-
den van hen die minderjarig waren toen de optie plaats vond antwoordde hij 
dat de overheid ervoor moet waken om gezinsverbanden te verbreken Pas 
toen de commissie nogmaals op deze aanvulling aandrong zei de minister van 
Justitie toe dat hij, ambtshalve een zeer beperkt onderzoek naar de behan­
delde aanvragen van eertijds minderjarigen zou laten uitvoeren Het betrof 
hen die ten tijde van de optie tussen de 15 en 18 jaar oud waren die broers en 
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zusters hadden, die destijds tegen de optie van hun ouders waren en wier 
aanvraag na januari 1961 was afgewezen. Een jaar later bleek, dat het onder-
zoek één aanvraag had opgeleverd die nu wel voor toelating in aanmerking 
kwam. In de commissie heerste grote ontstemming toen dat bekend werd. 
Maar de voorzitter, Van Vollenhoven, wist nadere akties van de commissie te 
verhinderen. 
De vertrouwelijkheid van de werkzaamheden was eveneens een wrijfpunt 
tussen de commissie en het departement. Vanaf hun installatie was de leden 
ingeprent, dat zij hun werkzaamheden onder absolute geheimhouding dienden 
te verrichten. Maar de commissie bleek aardig lek. In een vroeg stadium kwam 
Van Dijk er achter, dat één der leden mededelingen naar buiten had gedaan 
over het advies ten aanzien van een bepaalde aanvraag. Een jaar later bena-
drukte de minister opnieuw, dat de werkzaamheden geheim moesten blijven. 
'Soms merk ik', zo stelde hij, 'dat een advies van de commissie al bekend is 
voor ik een beslissing heb genomen'. 
Nu was het bekend, dat één der leden goede relaties onderhield met de 
P.v.d.A.-woordvoerder over dit beleid, mr. Daams. Een ander was zeer thuis in 
de kring van het C.C.K.P., één der pressiegroepen. Daarmee is niet gezegd dat 
deze leden ook de lekken in de commissie vormden. Maar als de buitenwacht 
iets te weten kwam over de adviezen van de commissie, werd op het departe-
ment het eerst aan hen beiden gedacht. In het bijzonder was dat het geval, 
toen Daams tijdens het Kamerdebat van november 1961 een felle aanval op 
de minister van Justitie deed en daarbij goed op de hoogte bleek te zijn van de 
adviezen van de commissie58. Zo werd de voorspelling van Beerman59, dat 
met de inschakeling van een adviescommissie het spijtoptantenbeleid niet 
langer binnenskamers zou blijven, bewaarheid. 
In deze paragraaf beschreven wij naast de instelling en samenstelling van 
de adviescommissie, de relaties van de commissie met het departement. In de 
volgende paragraaf komen de adviezen van de commissie over individuele 
aanvragen aan de orde. 
9. De adviezen van de commissie 
Op de eerste vergadering van 17 februari 1961 oordeelde de commissie, dat 
verschillende van de haar voorgelegde aanvragen moeilijk onder een richtlijn 
vielen te brengen. Vrijwel onmiddellijk koos de commissie voor formuleringen 
als '... denkend aan richtlijn С ...' of '... gelet op de strekking van richtlijn E 
...'. Op die manier kon zij tot toewijzende adviezen komen. Dat kon ook 
moeilijk anders. Aanvragen immers, die geheel onder een bepaalde richtlijn 
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vielen, konden door het departement zelf worden toegelaten De commissie 
kreeg die gevallen te behandelen die tegen de richtlijnen aanleunden, zoals de 
geijkte uitdrukking luidde, of gevallen die weinig of geen relatie met de richt-
lijnen hadden De laatste — gevallen die geen relatie met de richtlijnen hadden 
— kregen veelal een afwijzend advies Veelal, want al in de eerste vergadering 
ned de commissie de minister verschillende malen tot inwilliging van verzoe-
ken die in het geheel geen aanknopingspunten met de richtlijnen hadden 
Bij de ontwikkeling van haar beleid ging de commissie ervan uit, dat de 
opvangmogelijkheden in ons land geen punt van overweging bij haar adviezen 
vormde Dat gold voor de opvang op korte termijn in contract pensions De 
opvang op lange termijn van individuele aanvragers werd tot hun assimileer 
baarheid gerekend en dat was wel een belangrijke norm voor de commissie 
Uitvoerig kwam een eventueel door het kabinet gehanteerd quotum voor 
het aantal toelatingen in discussie De commissie kende dat quotum niet en 
wenste er ook geen rekening mee te houden Wel wenste zij een zekere rang 
orde in de aanvragen aan te brengen om te verhinderen dat urgente aanvragen 
minder snel werden afgedaan dan niet urgente Daarbij verleende men hoogste 
prioriteit aan de evidente noodgevallen Voorts wenste men aanvragen van de 
eigenlijke spijtoptanten voorrang te geven boven aanvragen van maatschappe-
lijke Nederlanders 
Naarmate de commissie Van Vollenhoven langer werkte, werd een aantal 
ontwikkelingen m haar advisering zichtbaar In de loop van maanden werden 
de notulen van de commissie steeds beknopter Bevatten de eerste notulen 
discussies tussen de leden over een bepaalde aanvraag, eenjaar later komt dat 
nog uiterst zelden voor De adviezen aan de minister werden ook steeds 
korter Gaf de commissie eerst een uitvoerige motivering van haar advies om 
een bepaalde aanvraag al of niet in te willigen, in 1963 en later traden steeds 
vaker standaardformules op 'De commissie ziet geen aanknopingspunten aan 
de richtlijnen en ontraadt derhalve toelating' heette het en soms zelfs 'De 
commissie raadt tot afwijzing' 
Die ontwikkeling is wel verklaarbaar De commissie raakte steeds meer 
vertrouwd met het beleid en kwam als gevolg daarvan minder nieuwe elemen 
ten tegen Het ministerie kreeg anderzijds steeds meer inzicht in de wijze van 
oordelen van de commissie Als gevolg daarvan kon men met een meer be-
knopte argumentatie volstaan De advisering bracht ook veel meer en veel 
langduriger werk met zich mee dan de leden van de commissie zich mogelijk 
hadden gerealiseerd Voor het laatste zijn verschillende aanwijzingen Een der 
leden beklaagde zich al na enkele vergaderingen over het vele werk, dat de 
commissie moest verrichten en overwoog ermee op te houden Bij voortduring 
klaagde de commissie erover, dat de excerpten van de dossiers onvolledig 
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waren en soms /elfs ontbraken Een van de leden gaf daarbij te kennen ¿ijn 
oordeel volledig op de informatie uit die excerpten te baseren Anderen zei 
den dat niet met zoveel woorden, maar vroegen wel voortdurend om goede 
samenvattingen 
Elke toezegging van de bewindsman om een hoeveelheid aanvragen bin 
ncn bepaalde tijdsperioden af te handelen, vroeg grote inspanningen van de 
commissie Dat was het geval met de belofte die Beerman medio 1961 de 
Tweede Kamer deed om voor 1 augustus 1962 2 000 dossiers te hebben afge 
werkt Zo ging het weer toen Schölten de Kamer toezei dat de aanvragen uit 
de laatste termijn voor 1 januari 1965 zouden worden beslist Het was vooral 
Van Dijk die de commissie bij herhaling tot grotere spoed maande De com 
missie ging mopperend onder dat juk door Het ligt voor de hand dat men bij 
een dergelijke druk eerder te beknopt dan te uitvoerig in zijn argumentatie is 
Te beknopt, omdat bij de adviezen uit de laatste termijn moeilijk meer van 
een argumentatie kon worden gesproken 
Een andere ontwikkeling is dat de commissie in haar adviesperiode tot 
steeds meer afwijzingen van de aanvragen kwam In figuur 5 2 hebben wi| de 
advisering van de commissie grafisch voorgesteld60 De neergaande lijn die 
vooral na juli 1962 optrad kan worden verklaard uit de steeds minder wor-
dende kwaliteit van de aanvragen Zoals uit paragraaf 7 bleek kwamen er 
steeds meer aanvragen die weinig of geen relatie vertoonden met de gehan 
teerde toclatmgsnormcn Toen Schölten de Kamer toezei dat de verzoeken 
uit de laatste termijn 'met ruimhartigheid' zouden worden beoordeeld trad er 
ook weer een opleving op m het aantal positieve adviezen van de commissie 
Maar die opleving was geringer dan figuur 5 2 doet vennoeden, omdat houder 
den dossiers met in de commissievergaderingen ter spr, ke kwamen Hel waren 
dossiers waarvan de ambtenaren veronderstelden dat zij gezien de eerdere 
beslissingen van de commissie geen positief advies /ouden krijgen De/c aan 
vragen werden in pakketten van 50 stuks gebundeld en per koffer aan de 
leden van de commissie toegezonden Stelde een lid de bespreking van een van 
deze koffer-gevallen in de commissie op pti|s dan moesi hij de aanvraag laten 
agenderen Verreweg de meeste van deze aanvragen werden echter zonder 
bespreking in de commissie afgewezen 
Het aantal toewijzende adviezen is ook geringer dan hel percentage aan 
vragen dat het departement ш die periode honoreerde Niet alleen bij herha 
hngsverzoeken 6I ook bij nieuwe aanvragen traden er verschillen in beoorde 
ling tussen de commissie en het departement op De beoordeling van de 
commissie veranderde niet wezenlijk meer Het departement daarentegen was 
in die periode eerder tot toelating van aanvragen geneigd 
Verschillen in beoordeling tussen commissie en departement waren al 








eerder voorgekomen Beerman echter week van adviezen van de commissie af 
door, ondanks een positief advies, toelating te weigeren Vooral de laatste 
maanden van 1962 en het eerste halfjaar van 1963 deed dat verschijnsel zich 
voor Scholten begon in 1964 om reeksen afwijzingen uit de laatste maanden 
van Beermans bewind terug te draaien Hij deed dat ook in een aantal geval-
len, waarin de commissie negatief had geadviseerd Voorts stelde hij in een ge-
sprek met de commissie, dat hij niet dan in uiterste noodzaak een positief 
advies van de commissie naast zich neer zou leggen Hij had zich die uitspraak 
kunnen besparen De commissie wekte op dat moment de indruk niet meer 
tot een andere beleidslijn dan zij eerder had gekozen, te kunnen komen 
Bezien wij tenslotte de beoordelingscriteria van de commissie Al na een half 
jaar had üe commissie een vnj vaste rangorde in de toelatingsnormen aange 
bracht Eerst keek men naar de noodsituatie waarin de aanvrager zich bevond 
Vervolgens vond een oordeel plaats over de assimileerbaarheid van de aanvra-
ger en zijn gezin Tenslotte werd nagegaan of een aanvraag onder de richtlij-
nen viel te brengen In deze rangorde ontbreekt de norm 'andere gegevens', 
maar als deze norm van toepassing was bracht het departement de commissie 
daarvan op de hoogte en leidde dat direct tot een negatief advies Gezien de 
rangorde die de commissie in de toelatingsnormen aanbracht was het met 
verwonderlijk, dat de commissie niet steeds naar een richtlijn zocht waarop de 
toelating van aanvragers kon worden gebaseerd Nu was de verbinding van 
bepaalde aanvragen met de richtlijnen in latere fasen ook moeilijk te maken 
Maar van het begin af adviseerde de commissie enige malen positief m gevallen 
waarin geen relatie met de richtlijnen bestond Dat maakte haar negatieve 
adviezen op grond van het ontbreken van aanknopingspunten met de richtlij 
nen in latere jaren nogal zwak 
Uit de pnonteit, die de commissie aan bepaalde aanvragers gaf en wilde 
geven, bleek tevens haar voorkeur De commissie vond dat aanvragers met een 
Nederlandse naam zich in een grotere noodsituatie bevonden dan aanvragers 
mei een inheemse of Chinese naam De eersten kregen op grond daarvan eerder 
een positief advies dan de laatsten Ten aanzien van de Chinese aanvragers 
hanteerde de commissie bovendien als overweging, dat deze zich minder in 
nood bevonden, omdat hun financiële positie in het algemeen sterker was De 
geringe relatie tussen de aanvragen van veel Chinezen en de richtlijnen, was 
een goed middel om deze aanvragen afte wijzen 
Behalve de Nederlandse naam bleek uit de notulen van de commissie 
soms dat de bij de aanvraag gevoegde foto's een rol speelden Enkele malen 
gebruikten leden van de commissie de overweging, dat een aanvrager gezien 
zijn blanke uiterlijk ' wel van Nederlanders af zal stammen ' of' wel in 
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Indonesie in moeilijkheden zal verkeren of komen te verkeren ' Beide 
elementen, Nederlandse naam en huidskleur, waren nogal oppervlakkige be-
oordelingscriteria Dat sloot niet uit, dat deze entena ter zake waren als het 
ging om een beoordeling van de situatie m Indonesie van dat moment Maar 
deze entena vielen buiten de door de regenng vastgestelde toelatingsnormen 
Voorts is opvallend dat de commissie een enkele maal een advies tot 
inwilliging van een aanvraag gaf met de motivering, dat overtocht en opvang 
toch met ten laste van Nederland zouden komen Dat is opvallend omdat de 
richtlijn over de financiële positie van de aanvrager zoals die in de richtlij-
nen van 1959 voorkwam, vanaf 1960 met meer bestond Steeds betoogden de 
verschillende ministers van Justitie, dat de financiële positie van de aanvrager 
niet van invloed was op de beoordeling van zijn verzoek 
Tenslotte nog een bijzonder punt In haar adviezen wees de commissie 
voortdurend aanvragers, die in concubmaat leefden of zogenaamde natuur-
hjke kinderen hadden, af Het leven in concubinaat werd gezien als een teken 
van een oosterse instelling, die de assimileerbaarheid van de aanvrager in ons 
land belemmerde Een zelfde overweging bestond voor aanvragers die in de 
loop der tijd met verschillende vrouwen hadden geleefd Ten aanzien van de 
in concubinaat levenden, deelde Beerman de commissie mee, dat deze in de 
Repatnenngsregeling waren uitgesloten Scholten het in 1964 en 1965 derge 
hjke gevallen wel toe De opvatting van de commissie over deze aanvragen kan 
worden afgedaan door haar als burgermansfatsoen te betitelen Niemand 
vroeg zich echter af of het Indo-probleem niet voor een deel aan een gebrek 
aan burgermansfatsoen was te danken 
Met deze paragraaf over de adviezen van de commissie Van Vollenhoven komt 
een emde aan de beschrijving van de uitvoering van het spijtoptantenbeleid In 
schema 5 2 staan de belangnjkste gegevens over de beleidsuitvoering bij wijze 
van samenvatting bijeen Om een betere vergelijking tussen de formele inhoud 
van het beleid en de inhoud van de uitvoermgsbeshssingen mogelijk te maken, 
herhalen wij de kolom uit schema 5 1, die betrekking heeft op de formele 
inhoud van het beleid 
Het tweede deel van dit hoofdstuk leidt tot de volgende conclusies 
1 De afdeling Vreemdelingenzaken van het ministerie van Justitie kende 
een exclusieve taakopdracht Deze afdeling diende onder meer te beslis-
sen over de toelating van spijtoptanten en maatschappelijke Nederlanders 
Het ministerie van С R M diende de opvang van de toegelatenen te ver­
zorgen Het ministerie van Buitenlandse Zaken en zijn buitendiensten 



















sociale adviseurs aangetrokken 
instelling adviescommissie 
ambassade m Indonesie heropend, 
bestand contact-personen uitge­
dund 





beleid met toegepast 
binding iets ruimer, 
ontsnappingsclausule 
binding nog iets ruimer 





inhoud van de beslissingen 
nauwkeurige toepassing richtl i jnen; 
binding staat voorop 
uitsluitend noodgevallen 
beleid van 1957 op basis van iets ruimere 
richtli jnen + ontsnappingsclausules 
adviescommissie brengt verruiming beleid 
zonder dat richtlijnen veranderen, richt­
lijnen worden richtsnoer, departement volgt 
aantal toelatingen daalt sterk 
'uitholl ing r ichtl i jnen', zeer ruime inter­
pretatie; departement interpreteert ruimer 
dan commissie, aantal toelatingen neemt 
sterk toe 
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verrichtten voor de uitvoering van het spijtoptantenbeleid bijna uitslui-
tend koeriersdiensten (paragraaf 6) 
2 De exclusiviteit van het werkterrein van de afdeling ging voor een deel 
verloren door de instelling van de adviescommissie De ambtenaren rea-
geerden aanvankelijk afwachtend op de adviezen van de commissie, we 
tend dat hun mogelijkheden tot het voeren van een eigen departementaal 
beleid met de instelling van de commissie waren verminderd Maar toen 
de minister van Justitie hun daartoe de gelegenheid bood, heroverden zij 
hun domein getuige een oordeelsvorming die afweek van die van de com-
missie (paragrafen 8 en 9) 
3 De beoordeling van de schijnscheidingen laat zien dat nauwkeurig om 
schreven instructies een interpretatie van de uitvoerende ambtenaren 
kunnen vereisen (paragraaf 7) 
4 De beoordeling van de aanvragen werd in de loop der jaren steeds toege-
vender Dat was minder het gevolg van ruimere richtlijnen dan van de 
wijze waarop de richtlijnen werden geïnterpreteerd Nauwkeurig om-
schreven instructies kunnen dus niet alleen tot een interpretatie noodza 
ken, ZIJ kunnen ook ruim geïnterpreteerd worden zonder dat de noodzaak 
daartoe een gevolg is van de eigenschappen van de regels (paragrafen 
7 en 9) 
5 In de loop der jaren trad een verschuiving in de rangorde van belangrijk-
heid van de toelatingsnormen onderling op Aanvankelijk was de norm 
'binding', zoals die tot uitdrukking kwam, in de verschillende categonen 
van de richtlijnen de belangrijkste toelatingsnorm Later trad de nood van 
de aanvrager als toelatingsnorm meer op de voorgrond Die andere rang 
orde bracht met zich, dat het interpretatieve element in de beoordeling 
van de aanvragen steeds groter werd Deze ontwikkeling werd nog ver-
sterkt toen de betekenis van de nomi 'binding' steeds meer werd uitge 
rekt (paragraaf 7) 
6 Het spijtoptantenbeleid had betrekking op een probleem waarover moei-
lijk informatie viel te verzamelen Oorzaken daarvan waren, afge/ien van 
de problemen inherent aan de toelating van vreemdelingen, dat het vraag 
stuk voor de Nederlandse overheid nieuw was en dat de verbindingen met 
Indonesie meestentijds ernstig gestoord waren (paragraaf 6) 
7 Voor de venfiermg van de gegevens uit de aanvragen en de verzameling 
van overige informatie diende de afdeling over betrouwbare informatie 
bronnen te beschikken Als zodanig werden de consulaire dienst, de 
contact-personen nadat het bestand in 1963 was gesaneerd en de politie 
organisatie beschouwd De afdeling had zeker aanvankelijk minder 
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vertrouwen in andere bronnen: de contacl-personen, de sociale adviseurs, 
de adviescommissie, de ambassade na 1963 (paragraaf 6). 
8. Het oordeel van de departementale ambtenaren over de aanvragen hing 
niet alleen van hun instructies af, maar ook van de mfomiatie die zij over 
die aanvragen wisten te vergaren. Ook in gevallen waarin die informatie 
onvolledig of tegenstrijdig was, dienden zij een beslissing te nemen (para­
grafen 6 en 7) 
С CONTROLE OP DE BELEIDSUITVOERING 
10. Indirecte hierarchische controle 
Vanuit organisatorisch gezichtspunt had de uitvoering van het spijtoptanten-
beleid een routinematig karakter. De organisatie en haar procedures waren 
bekend, de ambteli|ke uitvoerders waren reeds aanwezig toen met dit beleid 
werd begonnen. De hierarchische controle was inherent aan de bestaande 
ambtelijke organisatie br waren vooreerst ook geen redenen om het functio­
neren van de organisatie voor de uitvoering van dit beleid te veranderen. De 
gang van /aken was in beginsel de/.elfde als bij de toelating en uitzetting van 
vreemdelingen het geval was. Een wat bijzonder beleid werd gegoten in vor­
men die mede door ervaring en routine waren bepaald. Dat is ons uitgangs­
punt, wanneer wij in deze en volgende paragrafen de controle op de uitvoering 
van dat beleid nader onder de loupe nemen. 
In hoofdstuk 3 hebben wij drie vormen van indirecte hierarchische con­
trole onderscheiden het maken van werkverslagen, de produktie van statis­
tisch materiaal en de overplaatsing van ambtenaren binnen de organisatie. In 
hoeverre maakten de beleidsvoerders op het ministerie van Justitie van deze 
indirecte controlemechanismen gebruik'' 
Werkverslagen in die zin dat elke ambtenaar zijn activiteiten op schrift 
stelde, kwamen op de afdeling Vreemdelingenzaken niet voor. Wat de afdeling 
produceerde, waren beslissingen alsmede de voor die beslissingen nodige stuk­
ken. De concept-beslissingen die ambtenaren maakten en die lange tijd uiterst 
beknopt waren en de excerpten van de aanvragen waren een verslag per aan­
vraag en geen overzicht van hun werkzaamheden. De controle van die stukken 
vormt een normaal onderdeel van de directe hierarchische controle. 
Daarmee is met alles gezegd. De minister van Justitie was over het gevoer­
de beleid verantwoording schuldig aan de volksvertegenwoordiging62. De fei­
telijke informatie die de minister aan de Kamer gaf, was steeds het produkt 
van ambtenaren. Als gevolg van de verantwoording die de minister aan het 
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parlement moest afleggen, was het ministerie wel gedwongen haar werkzaam-
heden op schrift te stellen Deze verslagen gaven echter geen inzicht in de 
activiteiten per ambtenaar, maar een totaal overzicht van de uitvoering van 
het beleid Ondanks dat kreeg ook de top van het departement op die manier 
een overzicht van de werkzaamheden van de uitvoerende ambtenaren 
De verslaggeving over het spijtoptantenbeleid aan het parlement bestond 
voor een belangrijk deel uit statistisch materiaal De behoefte aan dit materi-
aal werd niet onmiddellijk bij het begin van dit beleid gevoeld Over 1957 en 
1958 is weinig meer bekend dan het globale aantaJ toelatingen Pas in 1959 
kwam het tot een meer stelselmatige vastlegging van cijfermateriaal Dat mate-
naal betrof het aantal aanvragen dat werd ingediend, het aantal personen dat 
een visum kreeg en het aantal dat daadwerkelijk naar Nederland kwam In dat 
jaar hield men ook bij op grond van welke categorie uit de richtlijnen een 
aanvraag werd gehonoreerd Maar in latere |aren ontbrak dit gegeven63 
Voorts werden de aanvragen gerubriceerd naar de bevolkingsgroep waartoe de 
aanvragers behoorden oud-Nederlanders, Indonesiers of Chine/en Weer later 
werden gegevens verzameld over de adviezen van de commissie-Van Vollenho-
ven en de daarop volgende beslissingen van het departement Tijdens de laat-
ste termijn van het spijtoptantenbeleid hield het departement nauwkeurig de 
ontwikkeling bij Van maand tot maand werd genoteerd hoeveel aanvragen 
waren beslist Op die manier kreeg men een inzicht in de afdoening van het 
beleid 
De statistische gegevens die het departement verzamelde dienden mede 
om tegemoet te komen aan de belangstelling die het parlement voor dit beleid 
aan de dag legde Toen de interesse van de Kamer voor het aantal toelatingen 
bleek, verzamelde men dergelijke gegevens Ook het materiaal over de van de 
adviezen van de subcommissie afwijkende beslissingen bleek te achterhalen, 
toen parlementariërs daarom vroegen Alleen de gegevens uit de laatste ter 
mijn waren uitgebreider dan wat de minister aan het parlement overlegde Dat 
materiaal kan eerder worden beschouwd als een vorm van interne voortgangs-
controle Men kon op grond ervan nagaan in hoeverre de toezegging om 
binnen een jaar over de aanvragen te beslissen, nagekomen werd 
Overigens, de afdeling Vreemdelingenzaken hield deze gegevens niet zelf 
bij Een stafbureau van het departement, dat onder meer was belast met de 
supervisie op de voortgang van de werkzaamheden binnen de hoofdafdeling 
Vreemdelingenzaken en Grensbewaking, /orgde daarvoor 
Over het derde mechanisme voor de uitoefening van indirecte hier 
archische controle kunnen wij kort zijn In de periode 1956-1966 zijn diverse 
veranderingen in de bemanning van de afdeling Vreemdelingenzaken te con-
stateren Maar geen van deze veranderingen viel buiten het normale ambteh]ke 
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carrierepatroon Het meest bijzonder is nog de benoeming van de heer Wage-
naar tol hoofd van de afdeling, nadat hij daarvoor als staffunctionaris van de 
minister heeft gefungeerd Maar ook deze benoeming was, voor zover wij 
konden nagaan, niet het gevolg van de wens van de minister of het hoofd van 
de hoofdafdeling om meer greep op de afdeling Vreemdelingenzaken te knj 
gen 
Wij ronden dit overzicht van de indirecte controlemechanismen af De 
beleidsvoerders besteedden er binnen het ministerie van Justitie niet veel 
aandacht aan Daarom konden wij in onze beschrijving ook kort zijn Voor 
zover statistisch materiaal werd verzameld, had dit minder tot doel om de 
hierarchische controle te vergemakkelijken dan om de positie van de minister 
tegenover het parlement te verstevigen 
11 Directe hierarchische controle 
a. De orgamsatiestruL tuur van het ministerie 
De organisatie van het ministerie van Justitie was gedurende de gehele door 
ons onderzochte periode een vlakke piramide64 Een tiental directies, hoofd 
afdelingen en afdelingen stonden direct onder het gezag van de secretaris 
generaal, de hoogste ambtenaar van het ministerie Deze functionaris diende, 
om het in de terminologie van de klassieke organisatieleer te zeggen, over een 
grote 'span of control' 65 te beschikken Dit omspanningsvermogen was aan 
zienlijk groter dan van de meeste functionarissen op hel eerst lagere organisa-
torische niveau werd vereist De positie van de secretaris generaal vormde een 
breukpunt in de organisatie In een dergelijke organisatorische situatie kan 
men een grote mate van onafhankelijkheid van de verschillende orgamsato 
nsche eenheden die onder zijn gezag stonden, verwachten 
In het spijtoptantenbeleid bleek dat ook De nadruk in de uitvoering van 
dit beleid lag sterk binnen de hoofdafdeling en vooral binnen de afdeling 
Vreemdelingenzaken De secretans-generaal speelde in het geheel een weinige 
prominente rol Voor de verschillende ministers varieerde dat Relevant voor 
de organisatorische gang van zaken bleek in welke mate een minister bij de 
uitvoering van het beleid betrokken wenste te zijn Wat dat betreft deden zich 
belangrijke verschillen voor tussen Beerman en Scholten Wanneer een minis 
ter zo diep in het beleid dook als Beerman, kon de secretaris-generaal zich 
niet geheel afzijdig houden HIJ was immers verantwoordelijk voor wat zich 
onder zijn gezag afspeelde en diende zich daarom te verdiepen in zaken waar 
aan hij anders weinig aandacht besteedde Zo veranderde zijn positie met de 
invloed die de minister wenste uit te oefenen 
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Het hoofd van de hoofdafdeling verkeerde in een gunstiger controleposi-
tie Het aan hem toevertrouwde organisatieonderdeel had een vrij zelfstandige 
en samenhangende taak De hoofdafdeling kende bovendien slechts twee afde-
lingen en de afdeling Vreemdelingenzaken zelf was in twee onderafdelingen 
en later in twee onderafdelingen en een bureau opgesplitst Slechts twee 
afdelingshoofden waren zijn directe ondergeschikten Wat zijn plaats in de 
organisatie aanging, stond hij er beter voor dan de secretaris-generaal Die 
positie bood Van Dijk mogelijkheden om een belangrijk aandeel in het spijt-
optantenbeleid te hebben En hij heeft van die mogelijkheden gedurende 
lange tijd volop gebruik gemaakt Personen buiten het departement, die bij 
het beleid betrokken waren, beschouwden hem als 'de spin in het web' Voor-
al bij vernieuwende beslissingen, beslissingen die een wijziging van het beleid 
inhielden, was zijn invloed groot Hij was degeen die 'voor Sinterklaas speel 
de', zoals hij het zelf eens uitdrukte Maar hij deed dat niet steeds alleen Over 
een aantal concept-beslissingen pleegde hij overleg met de minister, in het 
bijzonder met Beemian 
Belangrijk voor de uitoefening van de hierarchische controle was de admi-
nistratieve weg, die de dossiers doorliepen Kwam een aanvraag op Justitie 
binnen dan bereikte die via de registratuur, waar een eventueel reeds bestaand 
dossier werd bijgevoegd, het hoofd van de onderafdeling of van het bureau 
Indonesische Zaken Deze verdeelde de aanvragen, zo hij ze niet zelf behield, 
onder zijn medewerkers Was voor een bepaalde aanvraag aanvullende infor-
matie nodig dan moest hij via de procureurs-generaal de plaatselijke politie 
inschakelen en later de sociale adviseurs bezoeken laten afleggen Wat hem 
uiteindelijk weer bereikte, was een concept-beslissing Hij kon dan twee din-
gen doen zelf de aanvraag beslissen of deze doorgeven aan zijn chef Deze, 
het hoofd van de afdeling Vreemdelingenzaken, had een zelfde keuzemoge 
hjkheid, evenals zijn chef, het hoofd van de hoofdafdeling, en de secretaris-
generaal tot de minister slechts overbleef om te beslissen 
Nu is de keuze binnen een hierarchische organisatie om zelf te beslissen of 
voor te leggen aan een superieur geen volledig vrije keuze Bij het spijtoptan-
tenbeleid was het karakter van de beslissing die moest worden genomen daar 
bepalend voor Gold het een beslissing die volledig in de lijn lag van wat al 
eerder was beslist, dan kon die beslissing laag in de hiërarchie worden afge-
daan Andere dan routinegevallen vereisten de aandacht van de hierarchisch 
hogeren Het hoofd van afdeling Vreemdelingenzaken had tot taak om toe-
zicht op die scheiding tussen routinebeshs ingen en bijzondere beslissingen uit 
te oefenen Zijn ondergeschikten dienden zich tot hem te wenden, wanneer 
het een aanvraag betrof die buiten het normale patroon viel 
De beslissingen die op hel departement vielen, dienden te worden onder-
tekend De chef van de onderafdeling (en later die van het bureau Indone-
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sische Zaken) beschikte over tekenbevoegdheid, evenals zijn superieuren. De 
concept-beslissingen dienden dus in ieder geval deze chef te worden voorge-
legd, wilde een geldig ministerieel besluit tot stand komen. Vaak tekende het 
hoofd van de afdeling Vreemdelingenzaken de beslissingen, die hem door zijn 
directe ondergeschikte werden voorgelegd. 
Afgezien van hun hierarchische positie waren het hoofd van de hoofdaf-
deling en het hoofd van de afdeling op nog een andere wijze in de gelegenheid 
om controle op de uitvoering van het beleid uit te oefenen. Beiden, immers, 
participeerden in de werkzaamheden van de adviescommissie. In die positie 
oordeelden zij gelijktijdig over dezelfde aanvragen. Zij konden nagaan welke 
aanvragen niet in eerste instantie door de departementale ambtenaren werden 
toegewezen en dus voor het oordcel van de commissie in aanmerking kwa-
men In hun hierarchische positie zagen zij erop toe, dat de concrete instruc-
ties van de commissie ook gevolgen hadden voor de departementale beslissing. 
Zoals wc eerder zagen, traden er verschillen op tussen de adviezen van de 
commissie en de beslissingen van het departement. Onder het ministerschap 
van Beerman kwam het veelvuldig voor, dat adviezen van de commissie om 
een bepaalde aanvraag toe te wijzen niet tot eenzelfde beslissing van het 
departement leidden Tijdens de laatste termijn kecide het departement afwij-
zende adviezen van de commissie om en liet de aanvragers toe Voor de 
departementale vertegcnwooidigers in de commissie bracht dat een wat merk-
waardige situatie mee. In hun ambtelijke functie waren zij immers betrokken 
bij die, van het advies van de commissie, afwijkende beslissingen. Zo zij zich 
niet persoonlijk met de afhandeling van een bepaalde aanvraag bemoeiden, 
dan waren zij voor de beslissing wel mede verantwoordelijk. 
Uit het voorafgaande trekken wij drie conclusies. 
In de eerste plaats kreeg steeds meer dan één ambtenaar een bepaalde 
aanvraag onder ogen. De ambtenaren die bij de oordeelsvorming over een 
bepaalde aanvraag betrokken waren, hadden een verschillend organisatorisch 
niveau. De directe hierarchische controle, die de chefs op de lagere ambtena-
ren uitoefenden, verminderde de kans op willekeurige beslissingen. Hun posi-
tie stelde hen in staat de concept-beslissingen van lagere ambtenaren op elkaar 
af te stemmen en ZIJ maakten van die mogelijkheid ook gebruik. Dat bevor-
derde de uniformiteit van de departementale beslissingen. 
In de tweede plaats verkeerden het hoofd van de hoofdafdeling en het 
hoofd van de afdeling in een gunstige positie voor de uitoefening van hier-
archische controle. Voor wat betreft Van Dijk was dat vooral een gevolg van 
de structuur van de organisatie van Justitie en voor Wagenaar zijn meer direc-
te betrokkenheid bij het uitvoerende werk. Voor beide gold, dat hun partici-
patie aan de werkzaamheden van de adviescommissie hun controlerende posi-
tie versterkte. 
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In de derde plaats ging van deze hierarchische besluitvormingsstructuur 
een preventieve invloed uit De lagere ambtenaren kenden de organisatorische 
posities van hun chefs Zij wisten dat hun concepten voor beslissingen in ieder 
geval een luerarchisch hogere onder ogen /ouden komen Deze concepten 
zouden dus in ieder geval niet rechtstreeks moeten ingaan tegen de opvattin-
gen van hun meerderen Zou de uitoefening van hierarchische controle perfect 
gebeuren, dan zouden de concept beslissingen geheel passen in de beleidslij-
nen die in de top van de organisatie waren ontwikkeld Maar die uitoefening 
van hierarchische controle was niet perfect en kon dat gegeven de omstandig 
heden ook niet zijn 
b. Beperkingen aan de directe hierarchische controle 
Een aantal factoren veroorzaakten, dat de direcle hierarchische controle bin-
nen het departement minder effectief was dan op grond van de organisatie-
structuur kon worden aangenomen 
In de eerste plaats bevatten de dossiers geen systematische rangsclukking 
van de feiten die voor het nemen van een beslissing van belang waren In een 
dossier zaten stukken uit Indonesie en Nederland die op een bepaalde aan-
vraag betrekking hadden Zij bevatten echten met altijd alle relevante data 
Sommige gegevens kwamen de ambtenaren ter ore na een contact met familie 
leden, kennissen of pleitbezorgers van de aanvragers Van dergelijke bezoeken 
werden wel notities gemaakt, maar die blonken zelden uit door uitvoerigheid 
en helderheid 
Bovendien ontbrak in de dossiers een overzicht van de relevante data, van 
de betwiste en niet betwiste feiten De samenvattingen, die van de dossiers 
werden gemaakt voor de commissie-Van Vollenhoven, waren summier en ga 
ven formele feiten als geboortedata, gezinsgrootte en afstamming weer De 
waarde van die excerpten was dan ook betrekkelijk Wilde men een zo volle-
dig mogelijk inzicht in een bepaald geval krijgen, dan was men aangewezen op 
de bestudering van het gehele dossier Voor zowel de leden van de commissie 
als de departementale supervisors was dat een tijdrovende aangelegenheid De 
hoofden van de afdeling en hoofdafdeling hadden een alternatief Zij konden 
zich ook mondeling door hun ondergeschikten laten informeren Maar de 
tijdwinst van dat alternatief was klein Uit een oogpunt van hierarchische 
controle was het bovendien weinig aantrekkelijk Immers, op die manier 
maakte de chef zich sterk afhankelijk van de voorstelling van zaken, die de 
ondergeschikte hem gaf 
In de tweede plaats werd de uitoefening van luerarchische controle be 
lemmerd door het ontbreken van een volledige motivering van de concept-
beslissing De aanvragers van een visum kregen van het ministerie een beschik-
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king waaraan een motivering geheel ontbrak Binnen de departementale orga-
nisatie was het niet veel beter De motiveringen van de beslissingen ontbraken 
in de dossiers of beperkten zich tot enkele zinnen. Dat was een reden temeer 
waarom het afdelingshoofd en zijn superieuren gedwongen waren om het 
volledige dossier te bestuderen Alleen de aanvragen die in de adviescommissie 
waren behandeld, konden de controlerende hoofden bekend zijn 
In de derde plaats waren de precedenten in dit beleid moeilijk toeganke-
lijk Dat is van belang, omdat precedenten in de casuistische benadering van 
het vreemdelingenbeleid van het departement een bijzondere rol speelden In 
een aantal gevallen waren zij bepalend voor een reeks andere beslissingen En 
toen de Raad van State in beroep over spijtoptanten ging oordelen, kregen de 
precedenten ook buiten het departement grote betekenis 
Dat die precedenten moeilijk toegankelijk waren kon uit het voorafgaan-
de worden afgeleid Dossiers, waaraan een overzicht van de relevante feiten 
ontbrak en waarvan de schriftelijke motivering van de beslissing meestal het 
gebruik van die term nauwelijks kon rechtvaardigen, vormden weinig geschik-
te bronnen Daar kwam een factor bij Zeker gedurende de laatste termijn van 
het spijtoptantenbeleid waren de dossiers niet erg systematisch opgeborgen 
Bureaus lagen met dossiers overdekt, kasten waren ermee gevuld Daardoor 
was het terugzoeken van een bepaalde aanvraag een tijdrovend karwei 
Bovendien konden er storingen in de departementale communicatie ge-
constateerd worden Als in de top van de organisatie, bijvoorbeeld door een 
minister, een beslissing over de aanvraag was genomen, was dal voor alle 
uitvoerende ambtenaren van belang Voor de lagere ambtenaren, opdat zij de 
beoordeling van volgende aanvragen op de genomen beslissing konden afstem-
men. Voor de afdelingshoofden, opdat zij daar bij hun controlerende activitei-
ten rekening mee konden houden Niet de betrokken uitvoerende ambtenaar, 
maar het hoofd van de hoofdafdeling of het afdelingshoofd bespraken de 
omstreden aanvraag met de minister Langs die/elfde weg kwam de beslissing 
van de minister ook terug Maar wij vonden geen enkele aanwijzing, dat ook de 
andere ambtenaren over de ministeriele beslissing werden geïnformeerd De/e 
concrete mstructies lagen met anders dan in het dossier van de aanvraag 
waarover de minister had beslist vast Een overzicht van belangrijke prece-
denten ontbrak Wel waren lagere ambtenaren, zelfs vele jaren later, in staat 
om dergelijke beslissingen te noemen die zij eerder, naar hun zeggen, uit het 
hoofd kenden 
De geringe toegankelijkheid van de precedenten hoefde bij de uitvoering 
van het beleid geen problemen op te leveren zolang de hierarchisch hogeren 
de voorgaande beslissingen maar beheersten Zij waren daar echter met toe in 
staat De lagere ambtenaren mochten beslissingen uit hel hoofd kennen, voor 
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hogere ambtenaren was dat onbegonnen werk Zij zouden veel meer hebben 
moeten onthouden Bovendien hadden zij met meer dan alleen het spijtoptan 
tenbeleid te maken Hun kennis was globaler dan die van hun ondergeschikten 
en werd ook sneller weggespoeld door nieuwe informatie De ontoegankelijk­
heid van eerdere beslissingen vormde een belemmering in die gevallen waarin 
het geheugen tekort schoot Het uit het hoofd kennen ал een casus was ook 
een gevaarlijke zaak Teneinde vertekening van het geval of omissie van rele­
vante feiten te vermijden was de bestudering van het gehele dossier nodig 
In de vierde plaats was het grote aantal aanvragen weinig bevorderlijk 
voor de uitoefening van directe hierarchische controle Dat gold in het bijzon 
der tijdens de laatste termijn van het beleid Over bijna vijfduizend aanvragen 
werd in nauwelijks twee jaar beslist Tijdens de afhandeling van de laatste 
aanvragen liepen ook de eerste beroepszaken Die vroegen veel tijd van de 
afdeling Voor de Raad van State was een motivering van de beslissing vereist 
En omdat een schriftelijke argumentatie bij de departementale besluiten ont­
brak of zo mager was dat ze niet kon worden overlegd, diende zij alsnog te 
worden gemaakt Bovendien moesten ambtenaren de beslissing voor de Raad 
van State verdedigen Ook vroeg dit beroepsorgaan herhaaldelijk om andere 
dossiers, die voor een oordeel over de omstreden beslissing belangrijk konden 
zijn en die moesten worden opgezocht Tenslotte had de minister ambtelijke 
bijstand nodig voor zijn beslissing wanneer de Raad van State eenmaal zijn 
advies had gegeven 
De jaren 1964, 1965 betekenden voor het bureau Indonesische Zaken 
een grote hoeveelheid werk Veelvuldig leidde dit tot overwerk en tot assisten­
tie van medewerkers van andere onderafdelingen Een diepgaande controle 
van het afdelingshoofd zou onder die omstandigheden tot een vertraging van 
de afhandeling van de aanvragen hebben geleid Zijn chef, het hoofd van de 
hoofdafdeling, nam in die periode met meer deel aan de werkzaamheden van 
de adviescommissie, hetgeen zijn controle positie verslechterde Hoc moeilijk 
die controle was, bleek begin 1965 tijdens het onderzoek in Indonesie Opval 
lend was niet alleen het hoge aantal toewijzingen Het onderzoeksteam deed 
ook enkele aanvragen zelf af door direct een visum te verlenen Dat was tegen 
de gebruikelijke gang van zaken de toestemming om visa te verlenen diende 
via Den Haag te lopen De superieuren konden daar echter weinig anders aan 
doen dan het achteraf geven van een terechtwijzing Ook konden zij weinig 
tegen de adviezen die het team naar het departement stuurde, inbrengen Het 
onderzoeksteam was zo goed als niet te controleren 
Maar, en dat is een vijfde factor, er waren voor beide hoofden ook 
minder politieke redenenen om een intensieve hierarchische controle uit te 
oefenen De waardering die Scholten in de Kamer ten deel viel, liet ook deze 
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hogere ambtenaren niet ongemoeid. De politieke druk was, getuige de reacties 
in de Kamer, van de ketel. De ambtenaren konden evenals hun bewindsman, 
hun aandacht weer aan andere dan controle-problemen wijden. 
12. Parlementaire controle 
In deze paragraaf komt eerst de parlementaire controle op het gevoerde beleid 
aan de orde, vervolgens de beschrijving van het klimaat waarin de Kamer de 
verschillende ministers van Justitie tegemoet trad en tenslotte de controle op 
de beslissingen over afzonderlijke aanvragen. 
a Controle op liet beleid 
Voordat wij aan de controle van het parlement op het spijtoptantenbeleid 
toekomen, dient eerst herinnerd te worden aan de formele relatie tussen 
regering en Kamer ten aanzien van dit beleidsterrein. Het spijtoptantenbeleid 
vormde een onderdeel van hel vreemdelingenbeleid. De minister van Justitie 
beslist over de toelating (en uilzetting) van vreemdelingen. Het beleid ten 
aanzien van de spijtoptanten was dus geen gezamclijke activiteit van regering 
en parlement: het beleid werd vastgesteld door het kabinet en uitgevoerd door 
de minister van Justitie. Voor de Kamer waren er twee mogelijkheden: 
zij kon proberen de beleidsvorming van het kabinet te beïnvloeden en de 
beleidsuitvoering te controleren. Maar daarbij waren grenzen. De opvatting 
bestond, dat de Kamer de executieve niet al te zeer aan banden moest leggen. 
Anders is een vreemdelingenbeleid niet goed te voeren, stelde minister van 
Justitie Samkaldcn66; een standpunt dat in de Kamer steun vond67. Deze 
bewegingsvrijheid van de minister van Justitie vormde het uitgangspunt voor 
de controlerende activiteiten van het parlement. 
Vanaf 1955 hielden Kamerleden pleidooien voor de toelating van spijtop-
tanten en maatschappelijke Nederlanders. Twee thema's stonden daarbij cen-
traal. Het eerste thema was, dat de regering een zo ruim mogelijk toelatingsbe-
leid diende te voeren. Het tweede thema was, dat de aanvragen zo snel moge-
lijk afgehandeld dienden te worden. l£en zo ruim mogelijk toelatingsbeleid 
viel langs drie wegen te realiseren: 
1. door wijziging van de grondslagen van het beleid; 
2. door middel van ruimere toelatingsnormen; 
3. door middel van een ruimere interpretatie van de richtlijnen. 
139 Beslissmgin over spijtoptanten 
ad 1. Tot de grondslagen van het beleid behoorde, dat aanvragen uit de 
groepen optanten, gelijkgestelden en maatschappelijke Nederlanders aanvaard-
baar waren om voor toelating in aanmerking te komen. Een individuele beoor-
deling van die aanvragen besliste over de vraag of ook werkelijk ¿ou worden 
toegelaten № Streven naar andere beleidsgrondslagen betekende - zoals in 
paragraaf 2 uiteen is gezet - een collectieve of groepsgewijze toelating van de 
genoemde groepen. In het bijzonder in de Kamerdebatten van 1958 en 1959 
werd dit alternatief bepleit In 1960 deed de Vaste Commissie voor de Repa­
triëring nog een poging in die nchtmg door de toelating van groepen te 
bepleiten, maar wederom wees de minister van Justitie die mogelijke koerswij-
ziging af 
De bezwaren van de Kamer tegen het regeringsbeleid waren velerlei Wat 
de grondslagen van het beleid aangaat was een belangrijk be/waar, dat de 
individuele beoordeling van de aanvragen een onderzoek naar de gegevens van 
elke aanvrager noodzakelijk maakte. Dat onderzoek verhinderde een snelle 
afdoening van de aanvragen Bovendien was het vaak met eenvoudig de beno-
digde gegevens te verkrijgen. Een aantal Kamerleden was dan ook van mening 
dat - zeker toen een onderzoek in Indonesie niet mogelijk was - zelfs een 
oppervlakkige selectie achterwege diende te blijven69 Toen de pleidooien 
voor groepsgewijze toelating niet werden gehonoreerd, namen /ij in aantal af 
ad 2. De beleidsgrondslag van de individuele toelating maakte onderzoek van 
elke aanvraag noodzakelijk, de gehanteerde richtlijnen bepaalden de uitge-
breidheid van dat onderzoek Daarmee komen wij aan de tweede weg waar-
langs een ruimer toelatingsbeleid kon worden bereikt, namelijk door verrui-
ming van de richtlijnen 
De toelatingsnorm 'nood' vereiste een onderzoek naar de levensomstan-
digheden van de aanvrager en zijn gezin. Toen de Nederlandse consulaire en 
later de diplomatieke vertegenwoordiging in Indonesie waren gesloten, acht-
ten Kamerleden een dergelijk onderzoek met goed mogelijk70. Daarom werd 
gepleit voor een voetstoots aannemen van de noodsituatie waarin aanvragers 
zeiden te verkeren 71 Anderen stelden, dat het feit dat een aanvraag was 
ingediend een voldoende bewijs van de noodsituatie diende te zijn 
Zo vereiste ook de assimilcerbaarheid van de aanvrager en zijn gezinsle-
den nader onderzoek. Dat onderzoek bracht vergelijkbare moeilijkheden met 
zich als het onderzoek naar de noodsituatie Was onderzoek in Indonesie 
feitelijk onmogelijk, de onderzoeken door de Nederlandse politie achtten de 
meeste Kamerleden weinig geschikt Verruiming van de richtlijnen in die zin 
dat het onderzoek naar individuele aanvragen zou worden verkort zou, zo 
verwachtte men, tevens een verruiming van het beleid ten gevolge hebben. 
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De Kamer drong herhaaldelijk aan op een verruiming van de richtlijnen 
en drukte dat ondermeer uit in twee moties-Van Doorn, die de Tweede Kamer 
in november 1960 en juli 1961 aannam. Een in 1959 door Beerman aange-
kondigde verruiming werd begin 1960 een feit. Maar toen leden van de Vaste 
Commissie voor de Repatriëring deze verruimde richtlijnen te zien kregen, 
waren zij alles behalve onder de indruk. Het geringe enthousiasme had in het 
bijzonder betrekking op de in de richtlijnen opgenomen categorieën. Zij leid-
den, zo stelde de P.v.d.A.-woordvoerder Daams, voor de aanvrager 
'... tot cen sibbekundige rompslomp bij het opsporen van de rasscnafkomsl en nationali-
teitsstatus van, bij echtparen, üefst acht grootouders en tot een onderzoek naar de 
verblijfplaats van alle eerste en tweedegraadsverwanten' " 
En het Kamerlid Van Doorn (K.V.P.) constateerde, dat die richtlijnen 
geen juiste schifting garandeerden of zelfs maar benaderden van mensen die 
wel en die niet een visum zouden krijgen. 
'Integendeel, de aan ons geopenbaarde nclülijncn bleken, als ik het zo zeggen mag, een 
nogal pietepcuterig karakter te dragen en zij bleken dikwijls mensen uit te sluiten van 
toelating, die loch eigenlijk op grond van de narigheden, waarmede ZIJ in Indonesie dag 
in, dag uit te maken hadden, alleszins voor toelating in aanmerking kwamen, terwijl ook 
met gezegd kon worden, dat zij in Nederland in grote aanpassingsmocilijkhcden zouden 
/ijn komen ie verkeren' " . 
De voorstellen tot verdere verruiming waren legio. Van Doorn bleek met 
andere Kamerleden van mening, dat bij de beoordeling van de aanvragen de 
nadruk moest liggen op de noodsituatie en de assismileerbaarheid van de 
aanvragers. De Repatrienngscommissie achtte het gewenst de selectie van aan-
vragers terug te brengen tot enkele eenvoudig te verifiëren criteria waardoor 
tevens het nader onderzoek kon vervallen 74. Anderen stelden verruiming van 
één of meer van de bestaande toelatingsnormen voor. We noemden hiervoor al 
de verschillende opvattingen die er ten aanzien van de beoordeling van de 
noodsituatie bestonden. De P.v.d.A.-specialist op dit terrein, Daams, stelde 
voor de richtlijnen vooral op het stuk van de binding met Nederland te 
verruimen 75. Anderen, als de A.R.-woordvoerder Meulink, heten de norm 
'binding' zelfs geheel vallen 76 en achtten het principieel onjuist ten aanzien 
van ex-Nederlanders de norm van assimileerbaarheid aan te leggen 77. 
ad 3. De minister van Justitie, die verruiming van de richtlijnen niet uit-
sloot 78, koos uiteindelijk voor de derde weg, namelijk de verruiming van de 
interpretatie van de richtlijnen. De Kamer ging de effecten van beide midde-
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len, verruiming van de richtlijnen en verruiming van de interpretatie van de 
bestaande richtlijnen, met elkaar vergelijken Zij werd daartoe uitgedaagd 
door Beerman, die in het debat van juli 1961 stelde, dat hij weliswaar de 
richtlijnen niet had verruimd, zoals de Kamer in de eerste motie-Van Doorn 
had gevraagd, maar dat hij die motie materieel had uitgevoerd door verrui-
ming van de interpretatie van de bestaande richtlijnen 79 De vergelijkings-
maatstaf voor beide middelen was het aantal toelatingen per jaar In de Ka-
merdebatten trad vervolgens een accentverschuiving op Niet langer stond de 
wij/e waarop een zo ruim mogelijk toelatingsbeleid moest worden uitgevoerd 
centraal De discussie verschoof naar het aantal toelatingen, naar de wijze 
waarop de aanvragen individueel werden beoordeeld, naar het aantal aanvra-
gen dat werd afgehandeld en naar verschillen in beoordeling tussen de inge-
stelde adviescommissie en de minister van Justitie De doelstelling van een zo 
ruim mogelijk beleid bleef echter gehandhaafd 
b Het klimaat 
Het politieke kader waarbinnen het departement het spijtoptantenbeleid dien-
de uit te voeren, kan behalve door de discussies over doeleinden en middelen 
gekenmerkt worden door het klimaat waarin die discussies plaatsvonden 
Al bij de behandeling van de Justitiebegroting voor 1956 in de Eerste 
Kamer kon minister Van Oven vinnige opmerkingen aanhoren over de passivi-
teit van de regering En zijn opvolger Samkalden kreeg in de twee jaar die 
daarop volgden eveneens forse kritiek te verduren Het waren toen vooral 
baron De Vos van Steenwijk in de Eerste Kamer en de heer Van Doorn in de 
Tweede Kamer, die als de voornaamste critici van de regering optraden Bij de 
begrotingsbehandeling in november 1958 dreigde Van Doorn met een uit-
spraak van de Kamer Samkalden liet het zover niet komen Hij ging in op 
de in de ingediende motie geuite wens tot overleg over het spijtoptantenbeleid 
met de Repatrieringscommissie en maakte daarmee de motie overbodig Mi-
nister en Kamer stonden in dat debat op een bepaald moment ver van elkaar, 
maar tot troebele verhoudingen leidde dat met Samkalden wist de Kamer 
ervan te overtuigen, dat hij de ernst van de problemen van de spijtoptanten 
inzag en bereid was oplossingen voor die problemen te zoeken Bijna vijftien 
jaar later waren respondenten van mening, dat deze minister begrip voor het 
probleem had, wat mede werd gezien als een gevolg van zijn 'Indische erva-
nng' In december 1958 was Samkalden door de val van het derde kabinet-
Drees echter minister af 
Mr Struycken trad vervolgens zes maanden als minister van Justitie ad 
interim op De Eerste Kamer, waarin hij de Justitiebegroting moest verdedi-
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gen, was kritisch Maar liet was moeilijk bij de/c tijdelijke minister het onder­
ste uit de kan te halen 
Met het optreden van het kabinet De Quay trad in mei 1959 Beerman als 
minister van Justitie in functie En juist hij kwam in die functie in grote 
politieke moeilijkheden Men kan zich afvragen hoe dat kwam Stellig vorm­
den de ontwikkeling van de betrekkingen tussen Indonesie en Nederland een 
belangrijke factor De spijtoptanten en andere maatschappelijke Nederlanders 
kwamen door de toenemende spanningen steeds meer in de knel te zitten En 
niet alleen de bewogenheid met het lot van die groepen, maar ook de afkeer 
in ons land van de Indonesische politiek, kon via het spijtoptantenbeleid een 
uitweg vinden 8 0 
De oorzaak lijkt met de politieke samenstelling van het kabinet-De Quay 
Voor het eerst na 1945 was er een kabinet aan het bewind waarin de Partij 
van de Arbeid niet was vertegenwoordigd Weliswaar was de heer Daanis, de 
woordvoerder van de oppositie, bij dit beleid de felste criticus van Beerman 
Maar kritiek op diens beleid kwam in alle partijen voor Mejuffrouw Ten 
Broecke Hoekstra (VVD) en vooral de heer Van Doorn (K V Ρ ) waren 
misschien iets minder fel, maar ook zij wezen het beleid van Beerman scherp 
af De twee moties van Van Doorn die door alle grote partijen, ook de eigen 
partij van de minister, de Christelijke Historische Unie, waren ondertekend, 
vormden van die kritiek de neerslag 
Een andere oorzaak van Bcermans politieke problemen was zijn gebrek aan 
parlementaire ervaring Voor een minister van Justitie was luj daarmee geen 
uitzondering Maar toen dat departement belast bleek met een problematiek 
die sterk in de politieke belangstelling stond, ging het gemis van die ervaring 
een rol spelen Lr zijn verschillende voorbeelden van dat gebrek aan gevoel 
voor parlementaire verhoudingen Zo repte Beerman in de memorie van toe 
lichting op zijn begroting voor zowel 1960 als 1961 met geen woord over het 
spijtoptantenbeleid Dit ondanks het feit, dat bijvoorbeeld Van Doorn dit 
beleid 
jl gedurende Liikdi. μ α η 7υ iets aK de politieke liooldscliotel van de begrotjiipsbc 
handelingen 
van justitie noemde 8I 
Zo gebruikte deze munster ook bij herhaling als argument dat zijn beleid 
een beleid van liet hele kabinet was Dat argument was natuurlijk juist Maar de 
Kamer wees de minister erop dat hij toch degene was die dat beleid verde­
digde Als hij het beleid met langer voor zijn verantwoording kon nemen, dan 
moest hij daaruit de consequenties trekken en opstappen 
Becrmans belangrijkste probleem niet het parlement was, dat hij er niet 
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in slaagde duidelijk te maken, dat de problemen van de spijtoptanten hem 
wezenlijk raakten Als Kamerleden hun bezorgdheid over het lot van de spijt 
optanten uitten, wees deze minister erop, dat maar een minderheid van de 
optanten spijt had Als Kamerleden de omstandigheden waaronder spijtoptan 
ten leefden schilderden, zei hij dat hij van bevoegde zijde had vernomen, dat 
zij met in levensgevaar verkeerden 82 Als Kamerleden met concrete voorbeel-
den kwamen antwoordde Beerman, dat die voorbeelden met juist waren weer 
gegeven of noemde hij andere voorbeelden waarin nauwelijks van een noodsi 
tuatic sprake was 83 Herhaaldelijk verdedigde deze minister de opvatting, dat 
Indonesiers vooral om economische motieven een verzoek om toelating in 
Nederland deden84 Evenals zijn voorgangers benadrukte hij, dat de humani-
taire verplichtingen ten aan/ien van spijtoptanten moesten worden afgewogen 
tegen de mogelijkheden die Nederland voor de opvang van deze groepen had 
De wijze, waarop hij het lot van de spijtoptanten beschreef, maakte voor de 
Kamer het resultaat van die afweging wel duidelijk Kenmerkend voor de 
houding van de Kamer ten opzichte van Beerman was de opmerking van De 
Vos van Steenwijk 
Ik zal niLt doen ¿oah andere kden die zeegen Nu ja ik gttf IILI υρ om nut dezt 
Munster er over te praten want ir is nuts mee te bereiken ' ' 5 
Beerman wekte de indruk Oostindisch doof te zijn voor de problemen van de 
spijtoptanten Daarmee is met uitgesloten, dat hij een aantal maatregelen 
nam, dat aan de eisen van de betrokkenen tegemoet kwam Hij verruimde 
inderdaad de richtlijnen in 1960, maar de Kamer vond die verruiming weinig 
indrukwekkend Hij gaf de Kamer meer informatie over het beleid dan een 
van zijn voorgangers Maar die informatie bracht hem telkens ook m moeilijk­
heden HIJ stelde een adviescommissie in, hetgeen door de gevolgde interpreta 
tie van de iichtlijnen cen verruiming van het toelatingsbeleid met zieh bracht 
Maar toen hij van de adviezen van de commissie afweek, leidde dat tot nieuwe 
conflicten met de Kamer Zij toezegging, dat in de periode half 1961 half 
1962 2 000 dossiers afgehandeld zouden worden deed luj gestand Het was 
een van de weinige maatregelen waarvoor hij lof uit de Kamer kreeg De 
stemming bij de begrotingsbehandeling in november 1962 was aanzienlijk 
milder dan in de jaren daarvoor, de minister constateerde dat met genoe­
gen ** Maar die mildheid kende de ondertoon, dat het de laatste maal zou 
/ijn dat Beerman zijn beleid in de Kamer verdedigde 
In het kabinet-Manjnen, dat in juli 1963 in functie kwam, moest Beer­
man plaats maken voor zijn partijgenoot Scholten De verstandhouding tussen 
de nieuwe minister en de Kamer was direct veel beter Scholten kondigde aan 
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een definitieve oplossing van het spijtoptantenprobleem na te streven en stel-
de een laatste termijn vast waarin de aanvragen ruimhartig zouden worden 
beoordeeld. Scholten zegde tevens de Kamer toe, dat hij vóór 1 januari 1965 
de laatste aanvragen beslist wilde hebben87. Die datum werd niet gehaald, 
maar de Kamer maakte de minister daarvan geen verwijt. Kritiek op het beleid 
van de minister kwam er in die tijd niet meer. Kamerleden als Daams en Ten 
Broecke Hoekstra hielden zich toen vooral bezig met de beslissingen van het 
departement over individuele aanvragen. 
Scholten maakte de afronding van het beleid als minister van Justitie niet 
meer mee. Het kabinet-Marijnen werd in april 1965 opgevolgd door het kabi-
net-Cals, waarin zijn partij geen zitting had. Samkalden nam zijn plaats in. 
Moeilijkheden met de Kamer over het beleid waren er in die fase niet meer 
Toen in oktober 1966 het kabinet-Cals viel, verscheen Struycken weer voor 
korte tijd op het toneel. Hij noch zijn opvolger Polak (V.V.D.), onder wiens 
bewind uiteindelijk over de laatste aanvragen na een ingesteld beroep werd 
beslist, hadden met de Kamer problemen over de toelating van met-Nedcrlan-
ders uit Indonesie. De zaak was afgedaan. 
с Beslissingen over afzonderlijke aanvragen 
De beïnvloeding van het te voeren beleid en de controle op het gevoerde 
beleid waren activiteiten van het parlement als geheel. Daarnaast was een 
middel de interventie van individuele parlementariërs ten behoeve van bepaal-
de aanvragen. In het spijtoptantenbeleid heeft die persoonlijke interventie 
zich frequent voorgedaan. Een aantal Kamerleden, met name Ten Broecke 
Hoekstra en Daams, pasten dit middel toe. Zij waren, beter dan de meeste van 
hun collega's, tot interventie in staat omdat zij over betere informatie be-
schikten. Dat was een gevolg van hun contacten met de pressiegroepen 
C.C.K.P. en N.A.S.S.I. In hoeverre beide groepen hen tot deze activiteiten in 
staat konden stellen, komt in paragraaf 13 nog aan de orde. 
Een interventie door Kamerleden ten behoeve van bepaalde aanvragen 
was een aantrekkelijk middel om druk op de te nemen beslissing uit te oefe-
nen. Zij hadden gemakkelijker toegang tot de uitvoerende organisatie dan 
anderen. Zeker met de minister kwamen /ij gemakkelijker in contact. Maar er 
waren uitzonderingen. Want hun debatten in de Kamer hadden de verhouding 
tussen Beerman en Daams dermate verstoord, dat het voor de laatste meer 
aangewezen was zich tot ambtenaren te wenden. Met Samkalden echter had 
hij over de aanvragen gedurende enige tijd een regelmatig overleg. 
Ook hadden de Kamerleden gemakkelijker toegang tot de ambtenaren die 
bij dit beleid waren betrokken. Al zagen sommige ambtenaren bepaalde leden 
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bever gaan dan komen, het sloot een overleg niet uit Alleen de sfeer van de 
gesprekken varieerde sterk Tijdens de heftige politieke conflicten hoorden de 
ambtenaren eerder aan wat een bepaald Kamerlid te berde had te brengen In 
latere jaren kregen de gesprekken meer het karakter van onderhandelingen 
Daarnaast bestonden er contacten tussen Kamerleden en ambtenaren van 
meer informele aard, waarin aanvragen ter sprake kwamen Die contacten 
bleven ook tijdens de politieke conflicten in stand 
Individuele aanvragen kwamen in de Kamerdebatten slechts bij uitzonde-
nng ter sprake Vooral Daams probeerde in de jaren 1960, 1961 wel om de 
beslissingen over aanvragen in de Kamer aan te vechten Maar een dergelijke 
handelwijze was weinig zinvol Aan andere leden was het betreffende geval 
veelal onbekend Ook de minister bleek er niet altijd van op de hoogte De 
bewindsman pareerde zo'n aanval door andere aanvragen te noemen, waaruit 
bleek dat van een noodsituatie bij de aanvrager geen sprake was 
De interventie van Kamerleden, en in het bij/onder van de twee hier met 
name genoemden, nam bij het spijtoptantenbeleid een hoge vlucht Daams hield 
zich gedurende lange tijd bijna uitsluitend met dit beleid bezig In zijn rol als 
advocaat van spijtoptanten legde hij een kaartsysteem en dossiers aan van de 
aanvragen waarvoor zijn hulp werd ingeroepen Niet al die aanvragen bepleitte 
hij Er waren er bij, die ook naar zijn mening niet te verdedigen waren De 
inspanningen van mejuffrouw Ten Broecke Hoekstra waren minder omvang-
njk Maar ook zij besprak honderden aanvragen met het uitvoerende apparaat 
Wat was het effect van die persoonlijke bemoeiing van Kamerleden7 Het 
antwoord op die vraag is niet eenvoudig De dossiers van het ministerie gaven 
geen informatie over hun interventies, ten/ij men /ich schriftelijk tot het 
ministerie had gewend of er een notitie was gemaakt naar aanleiding van een 
gesprek Geen van beide gebeurde vaak Uit de dossiers kon de invloed van 
pleidooien van Kamerleden op het resultaat van hel besluitvormingsproces 
met worden afgelezen In de interviews hebben wij naar de effecten gevraagd 
Zowel de Kamerleden als vertegenwoordigers van de pressiegroepen waren er 
van overtuigd, dat zij 'er een flink aantal gevallen doorheen hadden gesleept' 
Dat is met onmogelijk, want het beleid was er naar De vier toclatingsnormen 
hielden een beleidsvrijheid in die de honorering van deze pressie toeliet Ook 
het verstrekken van aanvullende informatie over aanvragers kon de departe-
mentale oordeelsvorming beïnvloeden Afgezien daarvan traden er nog andere 
effecten op De interventie van Kamerleden leidde er toe, dat hierarchisch ho-
geren zich meer met een bepaalde aanvraag bezighielden of dat aanvragen 
bij voorrang werden behandeld 88 Voorts leek het departement sommige aan-
vragen die door Kamerleden werden bepleit, eerder het voordeel van de twij-
fel te gunnen 
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13 Andere vormen van democratische controle 
a. Aanvragers en andere betrokkenen 
Wie in staat wil zijn om een beslissing te controleren, dient over criteria te 
beschikken waaraan die beslissing kan worden afgemeten Waren de aanvra-
gers daartoe in staat9 Op hun verzoek kregen 7ij eenvoudig 'ja' of 'nee' Een 
motivering van dat ministeriele oordeel bevatte de beschikking niet De be-
leidsregels waren geheim en ook de procedure volgens welke de besluitvor-
ming verliep was de direct betrokkenen vrijwel onbekend Vrijwel, omdat de 
meesten wel wisten, dat de contact personen in Indonesie aan het departe-
ment advies moesten uitbrengen over hun aanvraag Voorts bevonden zij zich 
op een grote afstand van de plaats waar de beslissingen werden genomen en 
beschikten over gebrekkige communicatiemogelijkheden Dit alles hield ern 
stige handicaps in voor de uitoefening van controle op genomen beslissingen 
Het informatieniveau van de betrokkenen in Indonesie was laag Wat men wist 
of dacht te weten, ging van mond tot mond en zo vertekenden de wensen de 
feiten 89 
De richtlijnen die het departement gebruikte om de aanvragen te 
beoordelen, waren gedurende lange tijd geheim In het vreemdelingenbeleid 
was dat gebruikelijk ^ Buiten het kabinet en het departementale systeem 
waren de nchtliinen formeel niet bekend Bij een relatief omvangrijk onder-
deel van het vreemdelingenbeleid als het spijtoptantenbeleid was het echter 
moeilijk het geheime karakter van de richtlijnen te bewaren 
In de Kamer was wel op de openbaarmaking van de richtlijnen aange-
drongen Van Doom bekritiseerde de geheimzinnigheid van het kabinet over 
de richtlijnen Publikatie van de richtlijnen zou, volgens hem, de spijtoptanten 
in staat stellen om te beoordelen of het zinvol voor hen was om een aanvraag 
in te dienen Bovendien zou de publikatie, naar zijn mening, het met onaar-
dige effect hebben, dat de Kamer en de publieke opinie daardoor de kans 
kregen een meer gefundeerd oordeel over het beleid van de regering te vor-
men 91 In de Ferste Kamer was daar nog het argument aan toegevoegd, dat 
publikatie van de richtlijnen de aanvragers in staat zou stellen na te gaan 
waarom hun aanvraag was afgewezen aangezien de motivering ontbrak ^ 
De minister van Justitie wees openbaarmaking van de richtlijnen op 
grond van twee argumenten af Ten eerste zou dat bij de betrokkenen kunnen 
leiden tot ongerechtvaardige verwachtingen Ten tweede zouden die onge-
rechtvaardigde verwachtingen kuunen leiden tot aanvragen van hen die dat tot 
op dat moment niet hadden gedaan 93 De argumenten zijn wat merkwaardig 
De betrokkenen in Indonesie hadden reeds verwachtingen ten aanzien van het 
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Nederlandse beleid, maar zij misten elke toetssteen om na te gaan of hun 
verwachtingen gerechtvaardigd waren De publieke uitspraken van de opeen­
volgende bewindslieden van Justitie ^ hadden de hoop die zij op Nederland 
vestigden zeker niet de bodem ingeslagen De publikatie van de richtlijnen zou 
die hoop eerder hebben getemperd dan gewekt 
Bovendien mocht de minister veronderstellen, dat de betrokkenen kon­
den lezen Hoe ingewikkeld de beleidsregels ook waren geformuleerd, het moest 
toch mogelijk zijn de betekenis ervan aan de betrokkenen over te dragen 
Misschien zou het nieuwe aanvragen tot gevolg hebben gehad, maar die aan­
vragen zouden dan eerder bij het gevoerde beleid aansluiten dan de verzoeken 
om toelating van hen wie nu elke toets voor hun verwachtingen ontbrak 
Indien die entena niet uit de richtlijnen waren afte lezen, dan betekende dat 
met meer of minder dan dat de nchthjnen geen juist inzicht gaven in het 
Jcpartementale beleid 
Tot een publikatie van de richtlijnen kwam het met Wel gaf Beerman in 
1960 de Rcpatrienngscommissie en vertegenwoordigers van de pressiegroepen 
vertrouwelijke inzage in deze stukken Politiek was dat een handige /et Noch 
de commissie noch de beide organisaties konden met die kennis veel doen De 
richtlijnen gaven maar een mager inzicht in de gehanteerde toelatingsnormen 
Tevens waren zij gebonden aan de vertrouwelijkheid van de richtlijnen Zij 
mochten hun beperkte kenms met aan anderen doorgeven. De Kamerleden 
trokken zich daar het minst van aan. Zij konden dat, gezien hun positie doen 
Maar de vertegenwoordigers van de pressiegroepen waren bang, dat zij de voet 
die zij tussen de departementale deur hadden - en die hen in staat stelde over 
individuele aanvragen met ambtenaren te overleggen - zouden verliezen 
Van de departementale richtlijnen drong weinig in Indonesie door Zelfs 
de contact-personen bleken er pas tijdens de laatste termijn van het beleid van 
op de hoogte. Een belemmering voor hun werk hield dat met in 7ij dienden 
te adviseren over de assimdeerbaarhcid van de aanvragers en inzicht te geven 
ш de noodsituatie waarin deze zich bevonden De nchthjnen omschreven 
beide normen met Een aantal contact-personen gaf aan spijtoptanten hulp bij 
de formulering van hun verzoek Sommige geïnterviewden waren ervan over-
tuigd, dat sommige contact-personen een voorselectie in de aanvragen aan-
brachten In beide gevallen betekende het ontbreken van kennis over de richt-
lijnen wel een handicap voor de hulp aan aanvragers en een verstoring van het 
vastgestelde beleid 
Samenvattend is duidelijk dat de direct betrokkenen zich m een slechte 
controlepositie bevonden. Zij beschikten over weinig informatie Eigenlijk het 
enige wat zij konden doen, was de beslissing afmeten aan wat zij zelf wilden 
Dat laatste hadden zij middels hun aanvraag aangegeven Kregen zij een nega-
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tieve beslissing dan probeerden velen het opnieuw En toen de mogelijkheid 
van beroep tegen de ministeriele beslissingen was ingevoerd, maakte meer dan 
de helft van hen die met waren toegelaten, daarvan gebruik Die slechte 
controlcpositie werd gecompenseerd doordat anderen, die daartoe beter in 
staat waren, de uitoefening van controle van de betrokkenen overnamen 
Daartoe behoorden in de eerste plaats familieleden of kennissen Maar ook 
hun kennis van de beleidslijnen, die het departement volgde, was gering Hun 
middelen om druk uit te oefenen waren met groot Zij stuurden brieven aan 
de uitvoerende organisatie of bezochten persoonlijk het departement De 
ambtenaren hoorden hun pleidooien aan, maar lieten weinig over het beleid 
los Wie over betere mogelijkheden beschikten waren de pressiegroepen 
b De pressiegroepen 
De pressiegroepen zijn reeds in de eerste paragraaf van dit hoofdstuk geïntro-
duceerd Beide groepen stonden een zo ruim mogelijke toelating van spijtop-
tanten en maatschappelijke Nederlanders voor Hun standpunt klonk door in 
de Kamerdebatten Zo bepleitte het N A S SI comité aanvankelijk een 
groepsgewijze toelating van spijtoptanten en andere maatschappelijke Neder-
landers Alleen duidelijk ongewenste figuren dienden naar de mening van het 
comité te worden geweerd Dat betekende, dat het voorstelde uitsluitend de 
norm 'andere gegevens' toe te passen en andere toelatingsnormen te laten 
schieten In de parlementaire discussie in 1961 verkondigden verschillende 
Kamerleden dit standpunt 95 Het was een onhaalbaar standpunt, zoals eerder 
bleek 
Doch de pressiegroepen trachtten met alleen de beleidsregels te beïnvloe-
den, /ij vervulden vooral de functie van hulpverlener voor individuele aanvra-
gers. Vormde de hulp aan spijtoptanten voor het С С Κ Ρ een zijtak van zijn 
normale taak, de opvang van gepatneerden, het Ν Λ S S I -comité vond in 
die taak juist zijn reden van bestaan % Door de grote aantallen aanvragen 
vergde deze advocatenrol een enorme inspanning Voorwaarden voor een goe-
de vervulling waren, dat beide organisaties beschikten over goede contacten 
en informatie over zowel het beleid als over de situatie van de betrokkenen in 
Indonesie 
Wat de contacten aangaat bestonden er verbindingen tussen de pressie-
groepen en Kamerleden, het departement, familieleden of kennissen van aan-
vragers en personen in Indonesie Reeds eerder stuitten wij op de relaties 
tussen de pressiegroepen en Kamerleden Die contacten waren nuttig waar het 
ging om het voor het voetlicht brengen van een ander beleid Beide groepen 
voorzagen de Kamerleden van informatie over de situatie in Indonesie en in 
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Kamerdebatten werd de minister met die informatie geconfronteerd Zeker in 
de periode dat de spanning tussen Indonesie en Nederland het grootst was, 
bestond er behoefte aan, ook bij het departement Het wegvallen van de 
diplomatieke verbindingen betekende voor het ministerie een belangrijk in-
formatieverlies Hoe kwamen de pressiegroepen aan die informatie9 Een groot 
deel van de leden van deze groepen kwam uit Indonesie of had daar beken­
den De gerepatneerden in Nederland onderhielden bovendien contact met 
elkaar, wat onder andere tot uiting kwam in een eigen periodiek (Tong Tong) 
Daar kwam bij, dat een aantal contact-personen van het ministerie tevens als 
informanten van de pressiegroepen optraden Die verbinding was zo sterk, dat 
Beerman de contact-personen tijdens een vergadering van de adviescommissie 
m maart 1961 betitelde als 'С С Κ Ρ en N A S S I -agenten' 
Beide pressiegroepen konden hun advocatenrol niet in het minst vervul­
len, omdat zij regelmatig met het ministerie over bepaalde aanvragen in over­
leg traden Van deze contacten werden zij soms niet veel wijzer Vooral in de 
jaren 1960 tot 1963 lieten de ambtenaren weinig los De argumentatie voor 
de afwijzing van bepaalde aanvragen bleef vaak beperkt tot een globale verwij­
zing naar de richtlijnen Maar het grote aantal aanvragen, dat zij behandelden, 
stelden de pressiegroepen in staat meer te weten te komen over de beleidslij­
nen van het departement Zij konden immers de aanvragen met elkaar vergelij­
ken en deden dat ook Daardoor ontstond bij dit overleg de wat schimmige 
situatie, dat beide gesprekspartners de argumentatie kenden zonder dat hij 
werd uitgesproken In latere jaren verliepen die contacten bevredigender Ook 
al zouden de departementale ambtenaren met meer informatie hebben willen 
geven, zij moesten toen wel Elke afwijzing waarvoor ZIJ geen sluitende argu­
mentatie kregen, was voor de pressiegroepen aanleiding om gebruik te maken 
van de beroepsmogelijkheid Of een dergelijke afwijzing bij de Raad van State 
stand zou houden, was ook voor de ambtenaren een vraag 
De pressiegroepen konden aanvragen bepleiten, omdat zij over nogal wat 
informatie beschikten Zij kenden het departementale beleid, zo met uit de 
contacten met de ambtenaren dan toch uit hun beslissingen en soms uit de 
adviescommissie Zij waren in een aantal gevallen beter over bepaalde aanvra­
gers geïnformeerd dan het ministerie en gaven de ambtenaren ook aanvul-
lende informatie, die voor een, in hun ogen, gunstige beslissing nuttig kon 
zijn Dat bracht hen in een sterke positie Voorwaarde voor die positie was 
echter, dat hun relatie met het departement in stand bleef Daarom moesten 
zij conflicten met de betrokken ambtenaren vermijden en de vertrouwelijk-
heid van informatie die het departement hun gaf - ook al voegde die weinig 
toe aan wat zij reeds wisten — bewaren Want de effectiviteit van hun inter-
venties was ten dele afhankelijk van de mogelijkheden die het departement 
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hun bood. Hun activiteiten werden hun toch al niet in dank afgenomen. Dat 
bleek bij een incident rond het C.C.K.P. Dat was een gesubsidieerde instelling. 
Het ministerie van C.R.M, maakte op een gegeven moment bezwaren tegen de 
visumbemiddeling en trok de subsidie, voorzover die gebruikt werd voor voor­
lichting aan spijtoptanten, in. Vanaf 1962 kortwiekte dat de bemiddelings-
werkzaamheden van deze organisatie, maar maakte daar geen einde aan. 
с De Raad van State 
Op 1 januari 1964 trad de Wet Beroep Administratieve Beschikkingen in wer­
king. Daarmee ontstond de mogelijkheid om zich juridisch te verweren tegen 
beslissingen, die het departement in het kader van het vreemdelingenbeleid 
nam. Daartoe diende men zich tot de Raad van State te wenden. Dit orgaan 
bracht over het beroep advies uit aan de Kroon, die vervolgens de definitieve 
uitspraak in de beroepszaak deed. Dat wat betreft de formele kant van de 
zaak. 
Deze bcroepsmogelijkheid werd in het kader van het spijtoptantenbeleid 
veelvuldig gebruikt. In totaal werden er 1.328 beroepszaken bij de Raad van 
State aanhangig gemaakt. Dat was meer dan de helft van het aantal na 1 janu­
ari 1964 gegeven afwijzende beschikkingen. 87 daarvan liet de minister toe 
nog voor het tot een behandeling bij de Raad van State kwam. 48 beroepen 
vervielen om andere redenen zoals de intrekking van het beroep of het overlij­
den van de aanvrager. Over iets minder dan 1.200 beroepen deed de Raad van 
State een uitspraak. 242 beroepen of twintig procent werden gegrond geacht, 
de overige ongegrond. De hoogte van het percentage gegronde beroepen is 
moeilijk te beoordelen. Zij leent zich immers niet voor vergelijking met ande­
re oordelen van de Raad van State. Vertegenwoordigers van de pressiegroepen 
achtten het percentage hoog en zagen er een veroordeling van liet beleid in. 
Het ministerie van Justitie legde zich bij het oordeel van de Raad van State 
neer: de Kroon ging geen enkele maal contrair95. 
De oordelen van de Raad van State hadden tot gevolg dat rond duizend 
personen hun doel, een visum voor Nederland, bereikten. Was dat het enige 
gevolg van de inschakeling van dit beroepsorgaan? Voor de beleidsregels had­
den haar adviezen geen gevolgen meer. Men bevond zich immers in de afron­
dingsfase van het beleid, toen de beroepsmoglijkheid werd opengesteld. De 
introductie van een beroepsprocedure leidde er wel toe, dat de richtlijnen van 
het ministerie openbaar werden. Zij behoorden tot de stukken, die Justitie 
aan de Raad van State bij de behandeling van een zaak overlegde. Daartoe 
behoorde ook een memorie, waarin de relevante feiten van de omstreden 
beslissing werden opgesomd en de beslissing van een argumentatie werd voor-
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zien. Voorts veroorzaakten de pleidooien die vertegenwoordigers van het de-
partement hielden, dat meer informatie over het beleid naar buiten kwam. De 
beroepsprocedure had dus gevolgen voor de openbaarheid van het beleid. 
Daar bleef het niet bij. De departementsambtenaren wisten nu, dat hun 
beslissingen ook voor de Raad van State stand moesten houden en dat was 
een reden aan de argumentatie van de beslissingen meer zorg te besteden. Tot 
een weergave van de argumentatie in de beschikking leidde dat niet. Intern 
werden de argumentaties wel wat uitvoeriger. Bovendien maakte men de ver-
tegenwoordigers van de pressiegroepen eerder duidelijk, waarom een bepaalde 
aanvraag was afgewezen (naar toewijzingen vroeg men minder). De noodzaak 
van meer zorgvuldige argumentaties vloeide ook voort uit het feit, dat de 
Raad van State herhaaldelijk de dossiers van andere aanvragen dan de ge-
wraakte aan het ministerie vroeg. De ongelijke behandeling van aanvragen was 
een veelvuldig gebruikte beroepsgrond. Dus moest de Raad van State over 
vergelijkbare aanvragen beschikken of de dossiers nazien van gevallen, die 
vergelijkbaar waren genoemd. Dat versterkte tevens de neiging van de uitvoe-
rende ambtenaren om meer op de vergelijkbaarheid van gevallen te gaan let-
ten. 
Van de oordelen van de Raad van State ging voorts een precedentwerking 
uit. Die invloed was echter niet zo groot, omdat zij pas in een laat stadium bij 
het beleid betrokken raakte en er bovendien veel tijd verstreek voordat de 
eerste adviezen gereed kwamen. Toch hield het departement met die prece-
dentwerking rekening. Verschillende aanvragen werden als allerlaatste afge-
handeld om te verhinderen, dat er invloed op andere beslissingen van zou 
uitgaan. Zo bleek de volgorde waarin aanvragen aan de orde kwamen een 
strategisch middel in de beleidsuitvoering te zijn. De inschakeling van de Raad 
van State heeft dus nauwelijks het gevolg gehad dat vergelijkbaar is met de 
inmenging van de adviescommissie. Toen kon het departement aanvragen af-
doen in de geest van de adviezen van de commissie. De beroepsmogelijkheid 
kwam wat dat aangaat te laat. 
Daarmee is de beschrijving van de controle op de uitvoering van het spijtop-
tantenbeleid beëindigd. In schema 5.3 staan een aantal ontwikkelingen met 
betrekking tot de controle bijeen. 
Het derde deel van dit hoofdstuk leidt tot de volgende conclusies. 
1. Bij de controle op het spijtoptantenbeleid werden weinig indirecte hier-
archische controlemechanismen toegepast (paragraaf 10). 
2. De hierarchische besluitvormingsstructuur op het departement had tot 
gevolg, dat steeds twee of meer ambtenaren van verschillende rang een 
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kritiek parlement op passiviteit 
regering, later op beleidsuitgangs-
punten 
meer en meer kritiek Kamer richt 
lijnen aantal toelatingen 
N A.S S 1.-comité opgericht 
moties tegen Beerman 
Scholten stelt Kamer tevreden, alleen 
individuele Kamerleden mengen zich 
nog diepgaand m het beleid 
Raad van State oefent controle uit 
aanvraag onder ogen kregen. De beslissingen kregen daardoor een grotere 
uniformiteit (paragraaf 11). 
3. De mogelijkheden tot uitoefening van directe hierarchische controle ver-
schilden naar organisatorische positie, waaronder die in tijdelijke structu-
ren als de adviescommissie (paragrafen 11 en 8). 
4. De hierarchische controle op de uitvoering van het beleid was zeer inten-
sief en ging zelfs over in een centralisatie van de besluitvorming toen het 
parlement en de pressiegroepen het gevoerde beleid heftig bekritiseerden. 
De minister trachtte met een intensivering van de hierarchische controle 
te bereiken, dat er weinig beslissingen zouden worden genomen die 
streden met zijn oordelen. De uitoefening van hierarchische controle was 
onder die omstandigheden een gevolg van de uitoefening van democra-
tische controle (paragrafen 11, 12 en 13). 
5. De uitoefening van directe hierarchische controle kende gebreken. Dat 
was een gevolg van factoren als de onoverzichtelijkheid van de dossiers, 
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het ontbreken in de dossiers van deugdelijke motiveringen, de geringe 
toegankelijkheid van de precedenten (paragraaf 11). 
6. Het klimaat dat de verhouding tussen de minister van Justitie en de 
Kamer kenmerkte, had gevolgen voor de ambtenaren BIJ een grote druk 
vanuit de Kamer verscherpte de minister zijn controle op het departe-
ment en de hogere ambtenaren bijgevolg hun controle op de onderge-
schikten. Gegeven een goede verstandhouding met de Kamer het de mi-
nister zijn ambtenaren meer hun gang gaan (paragrafen 11 en 12) 
7. De directe hierarchische controle was weinig volmaakt toen de werk-
zaamheden in het kader van dit beleid veelomvattend waren Tegelijker-
tijd verminderde het politieke gewicht van dit beleid Het laatste hield in, 
dat er voor zowel de bewindsman als de controlerende ambtenaren min-
der reden was om intensief te controleren. De uitoefening van hier-
archische controle kan op grond daarvan voor beleidsvoerders naar op-
portuniteit vaneren (paragrafen 11 en 12) 
8. In de periode dat de beleidsuitvoering sterk hierarchisch gecontroleerd 
werd, ondervonden pressiegroepen, betrokkenen en deels ook het parle-
ment belemmeringen om controle uit te oefenen De uitoefening van 
democratische controle bleek eenvoudiger toen de hierarchische controle 
geringer was (paragraaf 13). 
9 Individuele Kamerleden konden een scherpe controle op het beleid en op 
afzonderlijke beslissingen uitoefenen. Hun positie als Kamerlid en hun 
contacten met pressiegroepen stelden hen daartoe in staat (paragraaf 12) 
10 De pressiegroepen oefenden een controle op afzonderlijke beslissingen 
uit, waartoe de aanvragers en hun familie en kennissen niet in staat 
waren Deze groepen raakten over de uitvoering van het beleid geïnfor-
meerd, doordat ZIJ de kennis over de afzonderlijke beslissingen bijeen-
gaarden (paragraaf 13). 
11 Het departement bood de pressiegroepen de gelegenheid om controle uit 
te oefenen, zij het in die ene periode meer dan in de andere Belangeloos 
deed het dat niet, want de contacten met vertegenwoordigers van die 
groepen bood de ambtenaren soms nieuwe informatie (paragraaf 13) 
12 De controle door de Raad van State leidde, behalve tot wijziging van een 
aantal beslissingen, tot een grotere openbaarheid van het beleid en een 
zorgvuldiger oordeelsvorming van het departement. De controle van Ka-
merleden en de Raad van State had, met andere woorden, tot gevolg dat 
de controle door de betrokkenen of pressiegroepen werd vergemakkelijkt 
(paragraaf 13) 
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14 Beleidsvrijheid in het spijtoptantenbeleid 
Wat is de betekenis van die hiervoor omschreven omstandigheden voor de 
beleidsvrijheid van de met de uitvoering van het spijtoptantenbeleid belaste 
ambtenaren > Die vraag is tot op dit moment nauwelijks aan de orde geweest 
Wij omschreven de inhoud van het beleid en de omstandigheden waaronder 
dat beleid werd uitgevoerd De afsluitende paragraaf van dit hoofdstuk gebrui-
ken wij om de beleidsvrijheid van de betrokken ambtenaren aan te duiden en 
de invloeden die daarop naar ons inzicht werkten 
De beleidsvrijheid van de ambtenaren varieerde sterk m de door ons 
bestudeerde periode In de eerste jaren dat het spijtoptantenbeleid werd ge-
voerd, was die beleidsvrijheid gering Afgezien van het bijzondere jaar 1958, 
dat hier buiten discussie blijft, werd zij langzaam groter Ten tijde van de 
instelling van de commissie-Van Vollenhoven kwam er wijziging in dat beeld 
Vlak voor de instelling van de adviescommissie heerste er binnen het departe 
ment onzekerheid over wat de minister met het beleid voorhad Toen de 
commissie eenmaal aan haar taak was begonnen, wachtten de ambtenaren 
eerst af hoc de commissie op de aanvragen reageerde Toen daar eenmaal 
enige duidelijkheid over was ontstaan, deed de afdeling aanvragen af overeen-
komstig de eerder door de commissie getoonde inzichten Voor dat deel van 
de aanvragen kan men stellen, dat de eerder waarneembare ontwikkelingvan 
een toenemende beleidsvrijheid voortging Maar voor dat deel van de aanvra 
gen, dat aan het oordeel van de commissie was onderworpen, bleek de beleids-
vrijheid zeer sterk gereduceerd en de besluitvorming over die adviezen gecen 
trahseerd Wijziging in die situatie trad op, toen het departement adviezen van 
de commissie tot afwijzing van aanvragen alsnog toewees De beleidsvrijheid 
van de ambtenaren van de afdeling nam vervolgens aanmerkelijk toe De 
beleidsvrijheid van de delegatie die Indonesie bezocht, kenmerkten wij eerder 
als extreem groot in enkele gevallen werden beslissingen genomen, die een 
regelrechte overtreding van de gegeven instructies inhielden 
Is hel mogelijk de hier kort aangeduide variaties in de omvang van de 
beleidsvrijheid van de ambtenaren van de afdeling Vreemdelingenzaken, te 
verklaren met behulp van de in dit hoofdstuk beschreven feitelijke omstandig-
heden9 Of anders geformuleerd welke inzichten biedt de case-study van het 
spijtoptantenbeleid met betrekking tot de beleidsvrijheid van ambtenaren9 
De beleidsvrijheid was gering in de eerste fasen van het beleid De richtlij 
nen waren toen juist vastgesteld Zij veranderden in de loop der jaren wel, zij 
het niet veel en na 1960 werden er geen nieuwe richtlijnen meer vastgesteld, 
zo schreven wij in het eerste deel van dit hoofdstuk Mogen wij daaruit 
concluderen dat gezien het feil, dat de beleidsvrijheid na 1960 wel in omvang 
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toenam, de gegeven richtlijnen geen verklarende factor voor de beleidsvrijheid 
van de betrokken ambtenaren vormden9 Die gevolgtrekking is voorbarig Wij 
zagen immers, dat een deel van de beleidsvrijheid aan de richtlijnen kon 
worden ontleend De richtlijnen vergden van de ambtenaren een interpretatie 
van de normen 'assimileerbaarheid', 'nood' en in mindere mate van de norm 
'het ontbreken van andere gegevens' De richtlijnen vroegen ambtenaren ook 
een onderscheid te maken tussen ernstig gemeende scheidingen en scheidingen 
gericht op de toelating in Nederland Niet alleen vage normen behoefden een 
interpretatie, maar ook op zich genomen heldere regels Zeer duidelijk werd 
dat na 1961, toen het beleid door middel van interpretatie werd om- en 
bijgebogen Onder de regel dat de aanvrager tien jaar in Nederland moest 
hebben gewoond, bleek ook te kunnen worden verstaan negen jaar, soms acht 
jaar of nog minder 
Een oorzaak van de beleidsvrijheid van ambtenaren, concluderen wij, 
vormen de gegeven regels, waar deze vaag en onduidelijk zijn Maar een oor­
zaak is ook de interpretatie van gegeven regels In deel В van dit hoofdstuk 
kwam naar voren, dat ook de onderlinge zwaarte van de toelatingsnormen in 
de loop der tijd veranderde En de mogelijkheid tot onderlinge afweging van 
beleidsnormen impliceert een keuzemoment voor de uitvoerende ambtenaren 
Ook bleken ambtenaren beleidsvrijheid te ontlenen aan de overtreding van 
hun instructies, ook al was dat een uitzonderlijk verschijnsel 
De gegeven regels vormen, anders gezegd, wel degelijk een factor van 
belang voor de beleidsvrijheid van ambtenaren Maar in de hiervoor beschre­
ven case-study worden daarmee de variaties in de beleidsvrijheid van de be 
trokken ambtenaren met verklaard Het is mogehjk richtlijnen zeer precies of 
zeer ruim toe te passen de keuze voor de ene of de andere mogelijkheid heeft 
kennelijk ook met andere factoren te maken 
Wij concludeerden in het tweede deel van dit hoofdstuk, dat de ambtena 
ren ook een beslissing dienden te nemen in gevallen waarin de beschikbare 
informatie onvolledig of tegenstrijdig was In dat geval konden de richtlijnen 
een volkomen heldere betekenis hebben, maar was onduidelijk of de te beslis­
sen zaak onder de regels viel Dat oordeel was aan de betrokken ambtenaren 
Het hield alweer een keuzemoment in Wij constateerden voorts dat de wijze 
waarop het beslissingsproces was georganiseerd meer of minder beleidsvrijheid 
voor de betrokken ambtenaren kon inhouden Zij heten bepaalde informatie 
zwaarder wegen dan andere informatie door de ene informatiebron betrouw­
baarder te achten dan de andere Zij bleken deel te nemen aan het proces van 
informatieverzameling en verspreiding Voorbeelden daarvan waren de for­
mele aanstelling van contact-personen aan het eind van 1963 en de wijze 
waarop de adviescommissie van informatie werd voorzien De informatie 
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waarover anderen, maar ook zij ¿elf moesten oordelen, kon enigermate door 
hen worden beïnvloed Op die manier was het ook mogelijk het resultaat van 
het beslissingsproces te beïnvloeden 
Daar kwam nog een factor bij Wij wezen erop, dat de afdeling Vreemde-
lingenzaken een exclusieve taak had Een vergelijking van de beshssingsresulta-
ten van deze afdeling met de resultaten van andere afdelingen met een gelijke 
opdracht was niet mogelijk Dat maakte de activiteiten van de afdeling met 
alleen moeilijker te controleren, ook waren er geen alternatieven voor de 
organisatie van het beslissingsproces in de werkelijkheid voorhanden 
De exclusiviteit van de taak van de afdeling Vreemdelingenzaken is met 
steeds dezelfde geweest De instelling van de adviescommissie had, zoals 
bleek, tot gevolg, dat de afdeling voor korte tijd een meer afwachtende hou-
ding aannam In die periode was de beleidsvrijheid van de uitvoerende ambte 
naren zeer gering Dat veranderde toen de lijn van de beslissingen van de 
commissie duidelijk werd geacht Alleen in deze vrij korte periode vormt de 
inbreuk op de exclusiviteit van de taak van de afdeling een verklaring voor de 
variatie in de beleidsvrijheid van de betrokken ambtenaren Voor de rest 
van de bestudeerde periode zijn kennelijk andere factoren van belang 
Tot die factoren behoort de mate van onzekerheid van de informatie op 
grond waarvan moest worden beslist In die factor traden verschillen op die 
samenhingen met de ontwikkeling van de verhoudingen tussen Indonesie en 
Nederland de sluiting van de ambassade en de consulaten, het optreden van 
contact-personen, het onderzoek ter plaatse door een ambtelijke delegatie 
Overwegingen van politieke opportuniteit leidden tot een vervanging van de 
politieonderzoeken door rapportages van de sociale adviseurs De matige com-
municatiekanalen tussen Indonesie en Nederland, de introductie van rappor-
tages van sociale adviseurs brachten onduidelijkheid en tegenstrijdigheid van de 
verzamelde informatie met zich Aan het gebrek aan informatie uit Indonesie, 
aan tegenspraak tussen de gegevens onderling, viel beleidsvrijheid te ontlenen 
Maar toen aan het einde van de bestudeerde periode de verbindingen met 
Indonesie waren hersteld, de sociale adviseurs op de hoogte waren van de 
informatie die de afdeling van hen verwachtte, toen er deugdelijker informatie 
verzameld kon worden en ook werd verzameld, toen nam de beleidsvrijheid 
met af Integendeel, de beleidsvrijheid werd in die laatste periode juist aan-
aenhjk groter Voor de delegatie die het onderzoek in Indonesie verrichtte, 
kan de informatievoorsprong die zij hadden als verklaring gelden Voor de 
ambtenaren in Nederland geldt die verklaring tot op zekere hoogte ook, wan-
neer wij zien naar de klachten van leden van de adviescommissie over de 
overvloed aan werk en de kwaliteit van de excerpten Maar de pressiegroepen 
beschikten ook over veel van die informatie en soms zelfs over meer dan de 
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afdeling De aanzienlijke beleidsvrijheid van de betrokken ambtenaren kan 
nauwelijks worden toegeschreven aan een mogelijke informatievoorsprong, al 
helemaal met toen hun informatie bij de behandeling voor de Raad van State 
toegankelijk werd Juist in die fasen van de vertrouwelijkheid van de verkre 
gen informatie en de oordeelsvorming vormden exclusiviteit van de taak en 
beschikbare informatie factoren die beter de beleidsvrijheid van de ambtena 
ren verklaren 
Een belangrijke verklaring van de variaties in beleidsvrijheid is, naar ons 
inzicht, gelegen in de controle op de uitvoering van het spijtoptantenbeleid 
Daarbij zien wij af van de indirecte hierarchische controle die, zoals wij in het 
derde deel van dit hoofdstuk zagen, van geringe betekenis was Veel meer 
betekenis, en bovendien veel sterkere variaties, vertoonde de directe hier-
archische controle In geen enkele fase van de uitvoering van het spijtoptan 
tenbeleid had de uitoefening van directe hierarchische controle een volledige 
eliminering van de beleidsvrijheid tot gevolg Daarvoor waren de gebreken van 
deze vorm van controle te evident 
Wij recapituleren nog eens de belangrijkste ontwikkelingen met betrekking tot 
de directe hierarchische controle In de periode 1956 tot 1960 is de hier 
archische leiding duidelijk aanwezig zonder dat de departementale top /ich 
overigens met de details van het beleid bemoeit Zeker het eerste jaar is de 
beleidsvrijheid zeer beperkt Met het grotere zicht op de ontwikkeling van de 
effecten van het beleid en met de aanpassingen van de richtlijnen neemt de 
beleidsvrijheid langzaam toe Onder Beerman breekt die ontwikkeling af Na-
dat hij in de Kamer niet alleen met felle kritiek, maar ook met concrete 
aanvragen is geconfronteerd, centraliseert de minister de beleidsuitvoering 
Die centralisatie impliceert een sterke vergroting van de hierarchische controle 
en gelijkertijd een aanzienlijke vermindering van de beleidsvrijheid van de 
betrokken ambtenaren 
De aanvragen die niet aan de commissie worden voorgelegd, ondergaan 
die centralisatie met De beleidsvrijheid is ten aanzien van die aanvragen gro 
ter Maar de ambtenaren van de afdeling zijn voorzichtig, met in het minst 
omdat de relevante toezichthouders, het hoofd van de afdeling en het hoofd 
van de hoofdafdeling, zich via hun participatie in de adviescommissie intensief 
met de beleidsuitvoering bezig houden In de laatste fase van het beleid wor-
den de hierarchische teugels sterk gevierd de beleidsvrijheid neemt in de fase, 
zoals meermalen geschreven, aanzienlijk toe. 
Uit die recapitulatie vloeit de nauwe relatie tussen beleidsvrijheid en de 
uitoefening van directe hierarchische controle voort De variaties in de uitoe 
fening van die controle weerspiegelen zich in de mate van beleidsvrijheid Die 
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relatie kan zo geïnterpreteerd worden, dat de afwezigheid of de geringe mate 
van uitoefening van hierarchische controle, ambtenaren de gelegenheid biedt 
hun beleidsvrijheid te gebruiken De afwezigheid of gedeeltelijke afwezigheid 
van de superieur verklaart het gebruik van de beleidsvrijheid, de keuze uit 
alternatieve acties moeten zij aan andere factoren alsde vaagheid of interpreta-
tie van de richtlijnen, de exclusiviteit van hun taak of de gebrekkige informa-
tie ontlenen. 
Kan de factor 'democratische controle' eenzelfde verklarende kracht wor-
den toegekend9 Democratische controle is gedurende de gehele bestudeerde 
periode uitgeoefend De groepen actoren die deze vorm van controle uitoe-
fenden, alsmede de intensiteit waarmee zij dat deden waren aan verandering 
onderhevig Aanvankelijk ligt de nadruk op parlementariërs, die het departe-
ment vooral in de beleidsvormende sfeer controleren. Wij herinneren aan de 
discussies over de wijze van beoordeling van aanvragen, de groepsgewijze toe-
laling en de betekenis van de toelatingsnormen. Het N A S S I.-comité ont-
staat pas in 1960 De inmenging van de Raad van State dateert van 1964. Zo 
vanaf 1960 verschuift de aandacht, binnen de democratische controle, van de 
beleidsvormende naar de uitvoerende sfeer, naar de controle op de beslissin-
gen in individuele gevallen Daarmee veranderen ook de actoren Niet langer 
de Kamer, maar nog slechts individuele Kamerleden zijn nog geïnteresseerd. 
De pressiegroepen bouwen dan een sterke positie ten opzichte van het depar-
tement, op, al maakt de geslotenheid van het departement hen dat bepaald 
niet eenvoudig. 
Ook hier een recapitulatie van feiten, die moet dienen voor de beant-
woording van de vraag of en in hoeverre variaties in de uitoefening van con-
trole tot wijzigingen in de beleidsvrijheid van de betrokken ambtenaren leidden 
Die relatie tussen beleidsvrijheid en de uitoefening van democratische controle is 
naar ons oordeel aanwezig Dat verband kwam langs verschillende wegen tot 
uiting De grote druk van vooral het parlement heeft een versterking van de 
hierarchische controle en een gedeeltelijke centralisering van de besluitvor-
ming tot gevolg Op deze indirecte wijze beperkt de uitoefening van democra-
tische controle de beleidsvrijheid van de ambtenaren. De versterking van het 
hierarchische karakter van de beleidsuitvoering werpt op haar beurt weer 
belemmeringen voor de uitoefening van democratische controle op. De con-
trole van individuele Kamerleden en de pressiegroepen waarmee zij verbonden 
zijn, beperkt de beleidsvrijheid van de uitvoerende ambtenaren meer direct 
De ambtenaren moeten de betrokkenen trachten te overtuigen, als eenmaal de 
Raad van State bij het beleid is betrokken onder de dreiging van een beroep 
Wij concludeerden in het laatste deel van dit hoofdstuk, dat de uitoefe-
ning van democratische controle intem-organisatorische gevolgen kan hebben 
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Die gevolgen hebben niet alleen betrekking op de verhouding tussen de ver-
schillende hierarchische niveaus, maar ook op de verhouding tussen de ver-
schillende direct bij de beleidsuitvoering betrokkenen, alsmede de Kamer 
en de pressiegroepen. Maar beide soorten gevolgen beïnvloeden op hun beurt 
de beleidsvrijheid van de uitvoerende ambtenaren weer. Het volgende hoofd-
stuk biedt ons de gelegenheid in een breder kader dan alleen het spijtoptan-
tenbeleid op de hier gevonden relaties in te gaan. 
6. Analyse van de beleidsvrijheid 
1. Inleiding 
In het vorige hoofdstuk is de case-study beschreven. Wij gingen in op de 
vorming van het spijtoptantenbcleid, op de uitvoeringvan dat beleid door het 
ministerie van Justitie en op de controle op de uitvoering. In deze beschrijving 
werden de omstandigheden geschetst waaronder de beleidsvrijheid van ambte-
naren zich kon voordoen'. In dit hoofdstuk staat de analyse van die omstan-
digheden centraal. 
In hoofdstuk 3 zijn een aantal cxploratieve hypothesen ontwikkeld. In de 
volgende paragrafen komen zij éen voor één aan de orde. Wij gaan na in 
hoeverre deze hypothesen in liet onderzoeksmateriaal ondersteuning vinden. 
Wij onderzoeken in hoevene vergelijkbare inzichten zijn ontwikkeld binnen 
de gekozen theoretische oriëntaties2 en wat de mogelijke consequenties van 
die inzichten zijn. Wij sluiten het hoofdstuk af met een samenvattende para-
graaf. 
2. De programmering van het beleid 
De eerste exploratieve hypothese luidde: 
de mate waarin de beleidsvrijheid van ambtenaren zich voordoet, is af-
hankelijk van de programmering van het beleid. 
Wij veronderstelden een drietal relaties het beleidsprogramma is afhanke-
lijk van 
1. de aard van het beleid, 
2. de wijze van programmeren, 
3. de mate van overeenstemming tussen de beleidsvoerders3. 
¡61 AnahsL' van de hclctds>n¡liacJ 
Elk van deze factoren werken WIJ hieronder uit 
ad 1 De aard van het beleid 
Niet ieder probleem, dat de overheid tot voorwerp van haar beleid maakt, 
leent zich voor programmering Sommige problemen zijn te ingewikkeld om 
de oplossing ervan bij voorbaat vast te leggen Het kan zijn, dat de oplossingen 
voor verschillende deelproblemen telkens andere zijn Of tal van externe om-
standigheden maken, dat het overheidsoptreden steeds weer moet worden 
aangepast. De oplossing van een probleem met dergelijke kenmerken laat /ich 
moeilijk programmeren Veel moet worden overgelaten aan het oordcel van 
hen die het beleid uitvoeren 
Niet alleen de kenmerken van het probleem waarop een beleid zich richt 
zijn van invloed op, de programmering van dat beleid Dat zijn ook de omvang 
van en de ervaring met een beleid. Met het eerste wordt bedoeld, dat naar-
mate een overheidsorganisatie in het kader van een bepaald beleid een groter 
aantal gelijksoortige beslissingen neemt, dat beleid ook beter geprogrammeerd 
kan worden Met het tweede, dat programmering beter mogelijk is naarmate 
een beleid langer bestaat. Om het verband tussen de programmering en de 
aard van een beleid te kunnen vaststellen is vergelijkend onderzoek het meest 
geschikt Wij hebben een dergelijke methode met gebruikt4 In onze case-
study zijn echter wel aanwijzingen voor dit verband te vinden, allereerst waar 
het de kenmerken van het beleidsprobleem aangaat. 
Met spijtoptantenbeleid betrof een voor de Nederlandse overheid uniek 
probleem Ten tijde van de onafhankehjklieid van Indonesie was dekolonisatie 
een vrij nieuw verschijnsel Er bestond geen ervaring met de mogelijke gevol-
gen van dit afschcidingsproces De later volgende confrontatie tussen Indo-
nesie en Nederland leidde ertoe, dat een aantal inwoners van Indonesie in de 
knel kwam. De spijtoptanten vormden een nieuw probleem voor de overheid. 
Haar optreden ten aanzien van dit probleem onderging de gevolgen van ex-
terne omstandigheden die voortvloeiden uit de betrekkingen tussen beide 
landen 
Wat waren daarvan de gevolgen voor de programmering van het spijtop-
tantenbeleid' Het probleem van de spijtoptanten mocht nieuw zijn, voor de 
oplossing van problemen ten aanzien van de toelating van vreemdelingen in 
Nederland, bestonden reeds lang bekende wegen Die vertrouwde middelen 
paste de overheid ook toe eerst naturalisatie, vervolgens de verlening van een 
visum Naturalisatie bleek om verschillende redenen een weinig adequaat be-
leidsinstrument Weldra vroegen grotere groepen om overkomst naar Neder-
land De bestaande maatstaven voor de verlening van de Nederlandse nationa-
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htcit waren voor een beoordeling van die verzoeken weinig geschikt Voor dit 
nieuwe probleem moest een andere oplossing worden gezocht Dat gebeurde 
door de opstelling van afzonderlijke richtlijnen voor de toelating van spijtop-
tanten Wij herinneren voorts aan de wijze waarop die richtlijnen tot stand 
kwamen de basis ervoor vormde de beoordeling van een groot aantal aanvra-
gen Bij die beoordeling werd zo nauw mogelijk bij het bestaande beleid 
aangesloten 
De invloed van externe omstandigheden op de programmering van het 
beleid bleek bij voortduring hen aanwijzing vormt het feit, dat de minister 
van Justitie voor de toelating en uitzetting van vreemdelingen geen duurzaam 
vastgelegd beleid heeft Bij het spiitoptantenbeleid bleken de betrekkingen 
tussen Indonesie en Nederland een relevante factor voor de programmering 
van het beleid Veranderingen in die betrekkingen leidden tot wijzigingen in 
de programmering van het beleid Toen in 1958 zeker 35 000 Nederlanders 
Indonesie moesten verlaten, werden de richtlijnen buiten werking gesteld In 
de jaren 1960-1961 was de spanning tussen beide landen het grootst De 
Kamer dwong toen door middel van moties de minister zijn toelatingsbeleid 
te verruimen Het beleid werd beëindigd nadat Indonesie en Nederland in 
1963 weer vnendschappchjke relaties met elkaar aangingen 
Wij noemden naast de kenmerken van het beleidsprobleem nog twee 
elementen met betrekking tot de aard van het beleid de omvang van en de 
ervaring met het beleid 
Wat het eerste betreft het volgende Wanneer een overheidsorganisatie 
veel vergelijkbare beslissingen moet nemen, is het beter mogelijk die beslissin-
gen met behulp van regels te programmeren Verschillende casusposities kun-
nen worden beoordeeld en gevallen kunnen worden onderscheiden in afzon-
derlijke regels Bij een beleid dat slechts een klein aantal en telkens andere 
beslissingen met zich brengt, is de vorming van beleidsregels niet alleen moei-
lijk, maar ook wcing /invol Juist de herhaling van uitvoerende beslissingen 
biedt mogelijkheden om beleidsregels op te stellen en ze later te verbijzonde-
ren 
Daarmee is tevens ook de variabele van de ervaring aangestipt Naarmate 
een beleid langer bestaat, krijgen de te nemen beslissingen een meer herhalend 
karakter Meer beslissingen kunnen in dat geval als precedent voor volgende 
beslissingen dienen De opgedane ervaring maakt het mogelijk de beleidsregels 
aan te passen en met grotere nauwkeurigheid afte stemmen op de problemen, 
die om een beslissing vragen ben meer gespecificeerde programmering van het 
beleid is daarvan het mogelijke gevolg 
De omvang van en de ervaring met een beleid maken een meer intensieve 
programmering mogelijk, tmar treedt dat gevolg ook op' Er hebben in het 
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spijtoptantenbeleid verschillende versies van de richtlijnen bestaan Maar van 
een sterkere specificenng van de aangelegde toelatingsnormen blijkt niets, 
zelfs met uit de opsomming van categorieën De wijzigingen in de richtlijnen 
betekenden vooral een wat soepeler beleid Wat bij de vorming van de richtlij-
nen was begonnen als regelvormmg op basis van de beoordeling van indivi-
duele aanvragen kreeg geen gevolg Het gevolg had kunnen zijn, dat de richtlij-
nen werden aangepast op grond van later genomen beslissingen, zodat zij een 
meer precieze weergave vormden van het op dat moment gevoerde beleid Dat 
gebeurde echten niet Na 1960 werden de richtlijnen zelfs niet meer gewij 
лgd, hoewel daar op grond van het werkelijk gevoerde beleid alle reden toe 
was De richtlijnen voor het spijtoptantenbeleid gaven niet precies aan hoc de 
ambtenaren over de aanvragen moesten beslissen Aan die gebrekkige pro­
grammering van de beslissingen ontleenden /ij beleidsvrijheid Daar kwam bij, 
dat in de laatste fasen van het beleid ook geen schattingen over het aantal 
toelatingen meer werden gemaakt De programmering van dit beleid nam in 
de loop van de tijd eerder af dan toe5 Kennelijk gingen andere factoren 
verdere programmering van het beleid tegen Later m deze paragraaf komen 
wij op dit verschijnsel terug 
ad 2 De wi/ze van programmeren 
Luhmann6 maakt een onderscheid tussen twee wijzen van programmeren 
conditioneel en gericht op doeleinden Het spijtoptantenbeleid diende een, ZIJ 
het weinig scherp omschreven, doel De in Kamerdebatten gebruikte formule 
nngen kwamen neer op een leniging van de nood van de spijtoptanten Die 
doeleinde werd echter nauwelijks geoperationaliseerd Ook ontbrak een plan 
dat een oplossing van het probleem over een aantal jaren vastlegde Voorzover 
van tijdsplanning sprake was, betrof dat de korte termijn schattingen over 
het aantal toelatingen per jaar en het voornemen om een gefixeerd aantal 
aanvragen in een aantal maanden te beslissen7 
Uit de wijze waarop de regering de basis van het beleid omschreef, bleek 
dat het spijtoptantenbeleid eerder een conditioneel programma was De mo­
rele verplichting jegens de spijtoptanten werd erkend in het geval dat de 
aanvrager door zijn binding met Nederland of aan andere aan Nederland toe 
te schrijven oorzaken of door oorzaken die anderszins door Nederland behoor 
de te worden weggenomen, in een moeilijke positie kwam te verkeren, terwiil 
de honorering van die verplichtingen moesten passen binnen de mogelijk 
heden die de Nederlandse overheid had8 Die voorwaarden waren uitgewerkt 
in de richtlijnen, terwijl de zinsnede over de mogelijkheden die in Nederland 
bestonden, naar de quota verwijst Het conditionele karakter van de toelating 
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van spi]loptantcn kwam in de toelatingsnormen het meest duidelijk tot uiting. 
Over de doelstelling en de basis van het beleid bestond tussen de minis­
ter van Justitie en het parlement weinig verschil van mening. De moeilijkhe­
den gingen over de richtlijnen en het aantal toelatingen per jaar. De erkenning 
van de morele verplichting van Nederland tegenover de spijtoptanten had bij 
de Kamerleden de indruk gewekt, dat de aanvragen om toelating ruimhartig 
/ouden worden beoordeeld. De uitwerking van de uitgangspunten van het 
beleid in de richtlijnen en het aantal toelatingen per jaar, was voor hen kenne­
lijk teleurstellend. 
Nu kan de programmering van beleid met behulp van beleidsregels tcch-
nisch-juridischc problemen met zich brengen. Van Maarsevecn signaleert dat 
probleem als hij stelt 
"Het in-bruik van |unclisc_h matcrujl luvtt /ijn beperkingen en Іурічііе karakteristieken. 
Soms moet «at van de politieke bedoelingen worden ueollerd aan de zuiverheid van de 
jundisdie teeliniek'9. 
Ook /onder die specifiek juridische problemen is het voor beleidsvoerders vaak 
moeilijk hun beleidsvoornemens in regels om te zetten. Een oorzaak daarvoor 
kan een gebrekkige toerusting /ijn. liet parlement is daarvan een voorbeeld. 
Volgens Polak en Hoefnagel 10 staat het parlement daarin niet alleen en geldt 
die onvoldoende equipenng ook voor de regering en voor departementen 
Bij het spijtoptantenbclcid was minder sprake van technische dan van 
politieke problemen. De technische problemen waren vooral een gevolg van 
het feit dat men bij de opstelling van de richtlijnen zoveel mogelijk bij het 
bestaande vreemdelingenbeleid had aangehaakt. Daardoor hadden de richtlij­
nen een '... nogal pietepeuterig karakter . . . ' , 1 . Het politieke probleem was dat 
de Kamer een veel ruimer toelatingsbeleid verlangde. Dat bleek ook uit de 
alternatieven die voor het gevoerde beleid werden gesuggereerd. Het alterna­
tief, waarbij op elke aanvraag uit Indonesie toewijzend werd beslist, maakte 
een verdere beleidsprogrammering overbodig Het alternatief dat inhield om 
elke spijtoptant toe te laten, betekende dat er alleen regels nodig waren voor 
de bepaling van het begrip 'spijtoptant'. Aan dit tweede alternatief werd vaak 
de conditie verbonden, dat ongewenste individuen de toegang tot ons land 
moest worden geweigerd. Die conditie echter hanteerden de uitvoerders van 
het beleid bij de beoordeling van elke aanvraag in het kader van het vreemde­
lingenbeleid en daannee lag de inhoud van die conditie in belangrijke mate 
vast. 
Beide alternatieven zouden niet alleen hebben geleid tot een aanzienlijk 
ruimer toelatingsbeleid, maar zouden ook de beleidsregels belangrijk hebben 
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vereenvoudigd en bovendien de rol van het departement bij de beoordeling van 
de aanvragen aanmerkelijk hebben gereduceerd. De normen assimilcerbaar-
heid en nood waren immers in deze voorstellen verdwenen, terwijl de gebruik-
te categorieën of geheel verdwenen of waren gereduceerd tot een omschrijving 
van het begrip spijtoptant. Het uitvoerende appaiaat kreeg daarmee aanzien-
lijk minder te doen, terwijl ook de activiteiten van de contact-personen en de 
sociale adviseurs achterwege konden blijven. Deze wijze van programmeren 
van het spijtoptantenbelcid zou de beleidsvrijheid van het ambtelijk apparaat 
aanmerkelijk hebben verminderd. 
Luhmann '2 wijst erop, dat doelprogramma's een grotere beleidsvrijheid 
met zich brengen dan conditionele programma's. Maar uit de bestudering van 
het spijtoptantenbcleid blijkt dat in een conditioneel programma de beleids-
vrijheid niet afwezig is. Een voorwaarde voor een begrenzing van de beleids-
vrijheid door middel van conditionele programma's is, dat de condities scherp 
en eenduidig zijn omschreven. Dat was eigenlijk alleen bij de categorieën uit 
de richtlijnen het geval, terwijl voor de ongewenstheid van bepaalde aanvra-
gers een min of meer vaste 'jurisprudentie' bestond. De condities 'assimileer-
baarheid' en 'nood' bleken echter voor verschillende interpretaties vatbaar. 
Bovendien ging men later ook de categorieën interpreteren, waardoor deze 
criteria hun oorspronkelijke helderheid verloren. Hoezeer de beoordeling van 
de aanvragen in de loop van een paar jaar kon veranderen, bleek uit aanvragen 
die op basis van dezelfde richtlijnen eerst niet, maar later wel tot toelating 
leidden. 
Wij leiden daar uit af, dat een programmering van de beslissingen met 
behulp van regels de beleidsvrijheid wel begrenst, maar dat aan die regels ook 
beleidsvrijheid is te ontlenen. Dat kan op twee manieren. De eerste manier is, 
dat de gegeven beleidsregels vaag en voor meerdere uitleg vatbaar zijn. De 
tweede doet zich voor wanneer op zich genomen heldere en duidelijke regels 
worden geïnterpreteerd. Dat laatste lieten Beerman en Van Dijk achterwege 
toen zij de Kamer respectievelijk de adviescommissie voorhielden 13, dat ge-
wijzigde richtlijnen ook strikter geïnterpreteerd zouden worden. Hun opvat-
ting was in zoverre juist, dat de bestaande richtlijnen meer op een terughou-
dend dan op een ruimhartig beleid ten aanzien van de toelating van spijtop-
tanten waren gericht. De verandering in beleid maakte een interpretatie van 
de gegeven instructies noodzakelijk. De uitvoerende ambtenaren ontleenden 
beleidsvrijheid aan de niet-doelgerichte programmering. Maar zij konden ook 
beleidsvrijheid ontlenen aan de ruime interpretatie van nieuwe meer doelge-
richte regels. 
De richtlijnen waren met de enige beleidsinstructies in het spi|toptanten-
beleid. In hoofdstuk 5, paragraaf 4 wezen wij erop, dat gedurende een aantal 
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jaren een bepaald quantum spijtoptanten en maatschappelijke Nederlanders 
werd toegelaten Ook al stond dat aantal niet precies vast en had het meer het 
karakter van een raming, voor de uitvoerende organisatie was het een norm 
waaraan zij zich zoveel mogelijk diende te houden Bovendien letten de Ka­
merleden er scherp op dat dit aantal werd gehaald, terwijl vertegenwoordigers 
van andere departementen nagingen of het maximum niet werd overschreden 
De quota hielden in, dat het beleid op een bepaalde wijze werd geprogram­
meerd Maar de betekenis van deze norm had geen betrekking op de beoorde-
hng van afzonderlijke aanvragen, maar op het resultaat van die beoordelingen 
bij elkaar Dat leidde ertoe, dat het departement bepaalde aanvragen voorlo­
pig afwees of de beslissing vertraagde tot een volgende periode In vergelijking 
met de toelatingsnormen vormden de quota tamelijk scherpe criteria In de 
latere jaren van het beleid bleven zij achterwege Het interpretatieve element 
in het beleid nam daardoor nog eens extra toe 
Een ander middel oin het beleid te programmeren is de concrete instruc­
tie De adviezen, die de commissie Van Vollenhoven gaf, zijn als zodanig op te 
vatten De beste voorbeelden van concrete instructies gaf het spijtoptanten-
belcid te zien, toen minister Beerman de departementale besluitvorming cen­
traliseerde De adviezen van de commissie sloten een ander oordeel van de 
uitvoerende organisatie niet uit In de laatste termijn van het beleid waren die 
oordelen vaak verschillend Beerman nam veel beslissingen zelf, nadat de com­
missie een advies had gegeven en het de administratieve afhandeling van 
zijn beslissing aan de afdeling Vreemdelingenzaken over De ministeriele be­
slissingen heten in de praktijk geen ruimte meer voor een afwijkend oordeel 
van de uitvoerende ambtenaren Met die concrete instructies was hun beleids­
vrijheid vrijwel geheel verdwenen Wel beschikten zij nog over beleidsvrijheid 
bij aanvragen waarover de minister niet zelf besliste De centralisatie van de 
besluitvorming met behulp van concrete instructies had tot gevolg dat het 
zwaartepunt in de beleidsuitvoering verschoof van de ambtenaren naar de 
minister 
ad 3 De overeenstemming tussen de beleidsvoerders 
ben van de oorzaken van beleidsvrijheid is l 4 dat de bestuurders niet in staat 
zijn te kiezen uit tegenstrijdige belangen of waarden Langemeijer и maakt 
duidelijk, dat soms een problematiek maatschappelijk onvoldoende is uitge­
kristalliseerd om reeds tot een gezaghebbende uitspraak te kunnen leiden 
Maar ook kunnen beleidsvoerders het onvoldoende met elkaar eens zijn Ten­
einde conflicten te vermijden laten zij het probleem liggen of volstaan met 
een uitspraak waarmee zij later nog alle kanten op kunnen 
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Wij constateerden, dat de richtlijnen voor de toelating van spijtoptanten 
maar een beperkt inzicht gaven in het vooral in de laatste fase gevoerde 
beleid. De vraag rijst waarom de richtlijnen niet aan het werkelijke beleid 
zijn aangepast? De betrokken ambtenaren drongen daar niet op aan en had-
den ook geen redenen om dat te doen. De Kamer drong er niet op aan toen 
bleek dat met behulp van een interpretatie van de richtlijnen ook een verrui-
ming van het toelatingsbeleid viel te bereiken, waardoor een wijziging van de 
richtlijnen overbodig was. Wanneer de minister van Justitie tot een aanpassing 
van de richtlijnen was overgegaan, was een conflict met zijn collega's uit het 
kabinet waarschijnlijk geweest. De kosten van het beleid waren voor sommige 
ministers aanleiding op een beëindiging van het beleid aan te dringen. Op die 
wens paste niet een verruiming, maar een beperking van het beleid. Een 
ruimere interpretatie hield de door het kabinet vastgestelde richtlijnen in 
stand en kwam tegemoet aan de uitdrukkelijke verlangens van de Kamer en de 
pressiegroepen. 
Het voorgaande laat zien dat beleidsvoerders niet steeds bereid zijn om 
hun beleid zo nauwkeurig mogelijk te programmeren. Halperin 16 constateert: 
'... the Presidenl tends to delay decisions and Dien decide as little as possible. I-urthcr-
more, the President seldom makes a single comprehensive decision covenng a wide range 
of interrelated issues'. 
Wat is de reden voor deze terughoudendheid'' De president vermijdt om mi-
nisters of departementen tegen zich in het harnas te jagen 17. Politici spreken 
zich niet uit, omdat zij moeilijkheden verwachten met hun coalitiepartners of 
met hun eigen partij18. Bestuurders laten een deel van de programmering 
achterwege, omdat hun adviseurs hen ervan overtuigen dat het beter is bepaal-
de beslissingen aan de uitvoerende ambtenaren over te laten 19. 
Maar ook los van het vermijden van conflicten is er voor beleidsvoerders 
wel reden om zich niet uit te spreken. Als zij met behulp van beleidsregels de 
werkzaamheden van hun ondergeschikten programmeren, binden zij daarmee 
niet alleen hun ondergeschikten, maar ook zichzelf. Die regels maken ook hun 
eigen optreden meer voorspelbaar. De ondergeschikten hebben daar in som-
mige gevallen behoefte aan. Crozier20 merkt op, dat ondergeschikten op de 
vaststelling van regels aandringen teneinde de macht van hun superieuren te 
beperken. Mathiesen 21 constateert in zijn studie van het gevangeniswezen 
dat, waar het personeel liefst zo weinig mogelijk voorschriften wil hebben, het 
de gevangenen zijn die behoeften hebben aan eenvoudige en duidelijke regels. 
Mechanic22 wijst erop, dat eenmaal vastgelegde regels voor de ondergeschik-
ten een middel kunnen zijn om weerstand te bieden aan veranderingen. En 
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Gouldner2 concludeert, dat onpersoonlijke regels de spanningen die het ge­
volg zijn van een intensieve supervisie, kunnen verminderen 2 4 Ook in organi 
saties hebben regels de functie om /wakkeren te beschermen ^ 
Thompson legt de relatie met de beleidsvrijheid van de deelnemers aan 
een organisatie Onder bepaalde condities, zo stelt hij 2 6, kunnen de leiders 
van een organisatie het gebruik van beleidsvrijheid door hun ondergeschikten 
dwarsbomen door onzekerheid over hun bedoelingen te laten bestaan Die 
condities zijn, dat de ondergeschikten ervan overtuigd /ijn, dat het maken van 
fouten ernstige gevolgen heeft en dat er geen duidelijke entena bestaan waar 
aan hun prestaties worden afgemeten Juist door zich met uit te spreken, 
maar intensief te controleren en met zware sancties te dreigen, kunnen de 
beleidsvoerders meer greep krijgen op het gedrag van hun ondergeschikten In 
die situatie is het begnjpchjk dat de ondergeschikten op de uitvaardiging van 
regels aandringen De beleidsvoerders blijken dan per saldo meer door die 
regels te worden gebonden dan ZIJ zelf 
Wat de overheidsorganisatie betreft binden beleidsregels de beleidsvoer­
ders met alleen intern, tegenover hun ondergeschikten, maar ook extern te 
genover de samenleving De waas van geheimzinnigheid waannce het departe 
ment van Justitie de richtlijnen omgaf, kan als een indicatie voor de externe 
binding worden opgevat Dat de ambtenaren niet op de vaststelling van mcu 
wc, meer eenduidige richtlijnen aandrongen kan worden opgevat als een indi 
catie dat zij zich niet in een streng hierarchisch klimaat bevonden 2 7 Kenne 
lijk ondervonden /ij voordelen van de handhaving van de bestaande richtlij 
nen Natuurlijk kunnen beleidsvoerders proberen de vastgestelde regels te 
wijzigen Wij zagen hiervoor, dat een dergelijk voornemen conflicten kan 
oproepen 2 8 Bij de vaststelling van de regels zijn doorgaans meerdere partijen 
betrokken Ook de procedure voor wijziging is met altijd eenvoudig Het 
wetgevingsproces is daarvan een duidelijk, zij het een zeer specifiek voorbeeld 
Ook kost het tijd voordat de uitvoerende ambtenaren met de nieuwe regels 
vertrouwd zijn geraakt en ze bevredigend toepassen Maar met de gewijzigde 
instructies binden de beleidsvoerders zich opnieuw, ook al is de inhoud van 
die binding veranderd 
Wij trekken uit deze paragraaf de volgende conclusies De mogelijkheid om 
een beleid te programmeren is niet altijd aanwezig Dat kan een gevolg zijn 
van de aard van de problematiek waarvoor het beleid een oplossing tracht te 
bieden, van het gebrek aan ervaring met dat beleid of de onvoorspelbaarheid 
van de te nemen beslissingen Het kan ook een gevolg zijn van de wijze van 
programmering van een beleid Fehler met alleen in doclprogramma's maar 
ook in conditionele programma's is in beginsel beleidsvrijheid voor de uitvoe 
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rende ambtenaren aanwe¿ig. Maar, constateerden wij, al zijn die mugelijkhe-
den tot programmering er wel dan betekent dat nog met dat van die mogelijk-
heden gebruikt wordt gemaakt. Beleidsvoerders kunnen goede redenen hebben 
om 'hun' beleid minder te programmeren dan waartoe ¿ij in staat zijn. Op die 
manier vermijden zij conflicten met andere beleidsvoerders of met hun uitvoe-
rende organisatie. Bovendien schept de programmering van het beleid ver-
plichtingen tegenover hun ondergeschikten en tegenover de maatschappelijke 
groepen die bij dat beleid zijn betrokken. 
De beperkte programmering van een beleid biedt aan de uitvoerende 
ambtenaren beleidsvrijheid. Maar ook al is een beleid tot in de details gepro-
grammeerd dan is daarmee de beleidsvrijheid niet verdwenen. De uitvoerende 
ambtenaren zullen steeds keuzen moeten doen, al verschilt hun beleidsvrijheid 
met de wij/e van programmeren. De gegeven instructies moeten immers wor-
den toegepast in concrete omstandigheden ^ . En /elfs al zou een beleid volle-
dig zijn geprogrammeerd door middel van concrete instructies dan is het niet 
uitgesloten, dat ambtenaren aan die programmering voorbij gaan. 
3. Het informatie-monopolie 
De tweede cxploraticve hypothese luidde' 
de beleidsvrijheid van ambtenaren is afhankelijk van de mate waarin zij 
beschikken over een monopolie van voor het nemen van beslissingen 
noodzakelijke informatie. 
Het monopolie van voor liet nemen van uitvoerende beslissingen noodza-
kelijke informatie kan een gevolg zijn van: 
1. de toedeling van een taak aan een bepaald onderdeel van de over-
heidsorganisatie, 
2. de pogingen, die de uitvoerende organisatie in het werk stelt om zelf 
informatie te verwerven; 
3. de relatie van de uitvoerende organisatie met elementen uit de omge-
ving van de overheidsorganisatie. 
ad 1 De taakverdeling binnen de overheidsorganisatie 
Binnen de overheidsorganisatie worden bepaalde taken aan bepaalde orgamsa-
tie-eenheden als een bureau, een afdeling of een dienst toebedeeld. Zo'n 
onderdeel van de organisatie is specifiek belast met de uitvoering van een 
bepaald beleid onder uitsluiting van andere onderdelen van de organisatie. De 
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uitvoering van dat beleid behoort exclusief tot de taak van dat bijzondere 
onderdeel Zo behoort de uitvoering van het vreemdelingenbeleid tot de taak 
van de Afdeling Vreemdelingenzaken De afdeling is daarin echter niet uniek 
ook de plaatselijke politie heeft normaliter een aandeel in de uitvoering van 
hel vreemdelingenbeleid 
Het spijtoplantenbeleid vormde een onderdeel van het vreemdelingenbe-
leid Het droeg er ook de specifieke kenmerken van Glastra van Loon30 
omschrijft een tiental jaren later die kenmerken 
'HU gebied wordt op papier bdieursl door een inycwikkeld en uiterst onovtmchtelijk 
opyeschrtvcn samuistd vjn regels en door talloze beslissingen in individuele gevallen 
Over aanvragen in het kader van het spijtoplantenbeleid nam de plaatselijke 
politic geen beslissingen Die waren voorbehouden aan de afdeling Vreemde-
lingenzaken en aan de supeneuren van de afdeling Andere onderdelen van de 
overheidsorganisatie waren wel bij dit beleid betrokken Wij hebben uiteen-
gezet, dat het ministerie van Cultuur, Recreatie en Maatschappelijk Werk en 
particuliere organisaties met de opvang van repatnanten in ons land waren 
belast en dat het ministerie van Financien daarvoor de nodige gelden voteer-
de De plaatselijke politic en later de sociale adviseurs wonnen informatie over 
de aanvragers in ons land in De consulaire dienst en later de contact-personen 
deden dat in Indonesie Maar de beslissingen over de aanvragen vielen op het 
departement van Justitie Op de afdeling kwam ook de voor de beslissing 
nodige informatie bijeen, voorzover die tenminste verzameld kon worden 
Die taakverdeling binnen de overheidsorganisatie impliceerde dat de afde-
ling over informatie beschikte die andere onderdelen niet hadden In die zin 
was er sprake van een informatie-monopolie Had die positie gevolgen voor de 
beleidsvrijheid van de betrokken ambtenaren' Dat ligt voor de hand Want 
doordat alleen zij met de uitvoerende taak waren belast, konden zij zelf aan 
de verschillende bcslissingspremissen de waarde toekennen die hen voor de te 
nemen beslissing passend leek Dat afwegen van de beschikbare informatie van 
het toelatingsbeleid en specifieke kenmerken van de te beslissen aanvraag was 
voor anderen, die met over die informatie beschikten, moedijk te volgen Als 
de betrokken ambtenaren bovendien aan de exclusiviteit van hun taak beleids-
vrijheid ontleenden en zij stelden die beleidsvrijheid op pnjs, dan kan men 
verwachten dat ZIJ ernaar streven de exclusiviteit van hun domein te bewaren, 
zo met te vergroten Voor dat laatste zijn bij de uitvoering van het spijtoptan-
tenbeleid wel aanwijzingen te vinden 
ben eerste aanwijzing is de personele bezetting van de afdeling Toen m 
1964 en 1965 in een periode van anderhalfjaar meer dan 4 000 aanvragen op 
de afdeling Vreemdelingenzaken moesten worden behandeld, vergde dat veel 
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van de betrokken ambtenaren Dat kwam onder meer tot uiting in de vele 
overuren die in die tijd werden gemaakt Op die overbelasting werd in de 
Tweede Kamer ook gewezen31 Tot een personele uitbreiding kwam het ech-
ter met Wel kreeg het bureau Indonesische Zaken hulp van andere ambtena 
ren van de afdeling Die hulp bestond uit het schiften van de aanvragen door 
het aanbrengen van een voorlopige classificatie in een cijferreeks van 1 tot 10 
Het maken van de concept-beschikking en het nemen van de beslissing bleef 
echter voorbehouden aan de vaste bemanning van dit onderdeel van de afde 
hng 
Een tweede aanwijzing was de koele ontvangst, die de sociale adviseurs 
ten deel viel toen zij bij de afdeling werden gedetacheerd Toch leken zij 
nauwelijks een bedreiging voor de afdeling te vormen De informatie die uit 
hun bezoeken kwam, was van secundaire betekenis Zij hield namelijk geen 
advies in om een bepaalde aanvrager toe te laten, maar gaf een beeld van zijn 
familie en kennissen en de opvattingen die dezen hadden over de omstandig 
heden en de persoon van de aanvrager 
De sociale adviseurs die meegingen naar Indonesie om ter plaatse onder 
zoek te doen, gaven wel adviezen over toelating Dat kon moeilijk anders De 
chef van het bureau Indonesische Zaken die dit onderzoeksteam leidde, was 
met in staat persoonlijk alle bezoeken af te leggen Voor de beslissende amb-
tenaren waren de adviezen over toelating van de sociale adviseurs echter van 
minder betekenis dan hun beschrijvingen van de sociale positie van de aan-
vrager Bovendien voorzag de bureauchef hun oordeel van zijn eigen ad-
vies Wij concluderen, dat bij het tot stand komen van beslissingen de positie 
van de sociale adviseurs marginaal was Die marginale positie was mede een 
gevolg van de opstelling van de ambtenaren van de afdeling Daardoor slaag-
den de laatsten enn hun domein te behouden 
Een derde aanwijzing dat de uitvoerende ambtenaren hun domein verde 
digden, betreft de late inschakeling van de adviescommissie bij de uitvoeringvan 
het spijtoptantenbeleid Vijf jaar lang bleef de inmenging van een advies 
commissie bij de beslissingen over de toelating van deze vreemdelingen achter 
wege Sterker nog in 1956, 1957 deed de uitvoerende organisatie moeite de 
Permanente Vreemdelingen Advies Commissie nadrukkelijk buiten de deur te 
houden Pas toen Beerman eind 1960 voor de aandrang uit de Kamer door de 
knieën ging, kwam de commissie Van Vollenhoven tot stand Een bijzondere 
commissie werd bij het beleid betrokken en niet de Ρ V А С Een commissie bo 
vendien waarvan de leden wel wat van het vroegere Nederlands-Indie afwisten, 
maar niets van het vreemdelingenbeleid Ondanks het feit dat de commissie 
voor een ondergeschikte rol in het beslissingsproces geschapen leek, verschoof 
de eerste tijd het zwaartepunt in de besluitvorming in de richting van de 
commissie en de minister De afdehng nam een wat afwachtende houding aan 
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Vervolgens gebruikte men de adviezen van de commissie als precedenten voor 
de beslissing van andere aanvragen om in een later stadium aanvragers toe te 
laten tegen het advies van de commissie in Uiteindelijk kwam de afdeling 
zelfstandiger dan eerder in dit beleid, en ondanks de adviezen van de commis-
sie, tot beslissingen De commissie werd min of meer op een zijspoor ge/et 
toen in de laatste fase het beleid veranderde, zoals wij in hoofdstuk 5, para 
graa f 9 zagen 
ben vierde aanwijzing is het afwijzen van het aanbod van verschillende 
leden van de commissie om bij de selectie van aanvragen te assisteren Het 
bureau was overladen met werk in die periode dat dit aanbod werd gedaan 
Het goed bedoelde, zij het wat naïeve, aanbod werd echter zonder veel om-
haal van de hand gewezen 
Len vijfde aanwijzing was de informatie over de aanvragen die de leden 
van de adviescommissie kregen De leden kregen de volledige dossiers en 
daarbij excerpten De leden van de commissie klaagden over de kwaliteit van 
die excerpten Lr zouden relevante feilen in ontbreken, soms waren zelfs de 
excerpten geheel afwezig De ambtenaren hadden het druk Veel ti|d om 
deugdelijke excerpten te maken hadden zij niet Maar, en daar gaat het hier 
jm, hun motivatie om er veel tijd aan te spenderen was waarschijnlijk ook 
met groot Wat dat aangaat was hun instelling niet veel anders dan hiervoor 
ten aanzien van de toegankelijkheid van beleidsregels van het vreemdelingen 
beleid als geheel werd geconstateerd 
Wij concluderen uit het voorafgaande, dat de betrokken ambtenaren met 
alleen een specialistische taakopdracht hadden Dat zij dat specialisme op prijs 
stelden, blijkt uit hun weerstand tegen pogingen om de exclusiviteit van hun 
werkzaamheden aan te tasten Dat is in complexe orga usaties een vaker opgc 
merkt verschijnsel 
Specialisatie is kenmerkend voor de wijze van organiseren in bureaucra-
tien Reeds Weber ^ vestigde daar in zijn beschrijving van een ideaal-typische 
bureaucratie de aandacht op lilau en Scott33 wijzen er echter in navolging 
van Parsons en Gouldner op, dat het model van Weber een contradictie bevat 
De bureaucratische organisatie is enerzijds op deskundigheid en specialisatie 
gebaseerd Zij berust anderzijds op gezag en discipline, wat in haar hierarchi 
sehe opbouw tot uitdrukking komt ben botsing tussen beide uitgangspunten 
is niet onwaarsclujnlijk Immers, het valt moedijk aan te nemen, dat bij elk 
verschil in inzicht tussen een chef en zijn ondergeschikte, het oordeel van de 
chef het meer deskundige oordeel is Dat ligt daarom niet voor de hand, 
omdat de chef anders dan zijn ondergeschikte is gespecialiseerd De chef heeft 
meer taken, waaronder meer organisatorische taken te vervullen Zijn afwij 
kende oordeel kan voortvloeien uit de coördinatie van de werkzaamheden van 
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¿цп ondergeschikten en uit een andere inhoud van ¿ijn deskundigheid34 
Maar hij is met in staat om volledig op de hoogte te zijn met elk van de 
specialistische taken die onder zijn gezag worden uitgevoerd 
De strijdigheid van deze twee uitgangspunten van de bureaucratische or-
ganisatie heeft gevolgen Als hiërarchie en en specialisatie beginselen zijn die 
tegenstrijdige consequenties kunnen hebben dan is het mogelijk dat als gevolg 
van die strijdigheid het ene beginsel het andere overheerst Dan is te verwach-
ten, dat in organisaties waarbinnen deskundigheid en specialisatie belangrijke 
kenmerken zijn de hierarchische ordening minder betekenis heeft35 En om-
gekeerd, in organisaties waarin de uit te voeren taken een geringe deskundig-
heid vergen en ook verder weinig grond voor specialisatie bestaat, dringt de 
hierarchische gezagsuitoefening zich op de voorgrond 
Thompson bevestigt deze verwachting Met de toeneming van het aantal 
professionals in de organisatie wijkt een monocratische en hierarchische wijze 
van leidinggeven voor een meer pluralistische en collegiale ^ Specialisten 
moeten, is de overweging van de managers, in de uitoefening van hun taak 
vrijer worden gelaten dan zij die meer routinematige arbeid, waarvoor een 
lagere scholingsgraad is vereist, verrichten37 Neemt het professionele element 
in de organisatie toe dan vermindert de betekenis van de bevelen van de 
hoogste leiding en worden die bevelen minder klakkeloos gehoorzaamd18 In 
dergelijke organisaties hebben de leden meer gelegenheid hun eigen doelein-
den, waaronder hun professionele doeleinden, na te streven 
Specialisten hebben door hun opleiding en door hun bijzondere positie 
in de organisatie vaak de beschikking over informatie die voor andere leden 
van de organisatie niet of nauwelijks te verkrijgen is Hun specialisme weer-
spiegelt zich in het feit, dat zij meer heuristische en minder geprogrammeerde 
beslissingen nemen De in de organisatie bestaande regels hebben bij heuristi 
sehe beslissingen minder betekenis dan bij geprogrammeerde beslissingen De 
exclusieve informatie waarover de specialist beschikt, heeft op /ijn beslissin-
gen een grote en moeilijk hierarchisch te controleren invloed 
De strijd tussen deze bureaucratische orgamsatiebeginselcn is aan te tref-
fen in het onderzoek van Cro/ier In de twee organisaties die hij in zijn studie 
beschrijft, overheersen verschillende invloeden In het Panjsc belastingkantoor 
treedt de hierarchische ordening scherp op de voorgrond De werkzaamheden 
hebben een herhalend en eentonig, routinematig karakter, de vereiste scholing 
is gering en er bestaat een overvloed aan procedureregels39 In de door hem 
onderzochte sigarcttenfabnek zijn de specialisten van de reparatie-eenhcid in 
staat om grote invloed op de gang van zaken in de organisatie uit te oefenen 
De onderhoudstechmci kunnen nauwelijks aan een andere regel worden ge 
bonden dan dat de hcrstelwcrk/aamheden die zij moeten uitvoeren /o wei-
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mg mogelijk tijd mogen vergen De nadere precisering van die regel kan alleen 
door henzelf gebeuren De herstelwerkzaamheden zijn telkens andere en al-
leen deze specialisten kunnen bepalen hoelang zij voor een reparatie nodig 
hebben De hierarchische organisatiestructuur van het monopolie heeft voor 
hun positie nauwelijks gevolgen40 
Meer gespecialiseerde ambtenaren passen bij de uitoefening van hun taak 
moeilijker in een hierarchische structuur dan minder gespecialiseerde Hun 
beslissingen zijn ook moeilijker te programmeren, omdat een belangrijk deel 
van de bcshssingspremisscn voortkomt uit hun specialisatie Wanneer dat juist 
is, dan kunnen wij twee conclusies trekken In de eerste plaats ontlenen 
ambtenaren beleidsvrijheid dan de hun toebedeelde taak In de tweede plaats 
is hun beleidsvrijheid groter naarmate hun taak een meer specialistisch karak-
ter draagt Beide conclusies impliceren, dat het specialistische karakter van de 
binnen een organisatie onderscheiden taken gevolgen heeft voor de hicrarchi 
sehe wijze van leidinggeven 
ad 2 Informatieverwerving 
De afdeling Vreemdelingenzaken kreeg informatie over de aanvragers uit de 
aanvragen ¿elf 7ij had het daarbij kunnen laten maar deed dat, zoals wij in 
hoofdstuk 5, paragraaf 6 zagen, niet Vanaf de start van het beleid won het 
departement inlichtingen in bij de consulaire dienst in Indonesie en, als zij 
daarom verzocht, bij de plaatselijke politic in Nederland Toen de consulaire 
dienst ophield te functioneren, namen contact personen deze taak over bn de 
politieonderzoeken in Nederland werden vervangen door de werkzaamheden 
van de sociale adviseurs In 1965 werden dnc ambtenaren naar Indonesie 
gezonden om ter plaatse de omstandigheden van aanvragers te onderzoeken 
Ruim een jaar eerder had het ministerie het bestand aan contact-personen 
gesaneerd Ondanks dat achtte men deze delegatie noodzakelijk Dit is een 
opsomming van reeds bekende feiten Hoe interpreteren wij ze9 
De informatie, die de aanvragers gaven, was met altijd even juist en terzake 
Gezien hun doelstelling om naar Nederland te gaan en het feit dat zij de 
toelatingscriteria met kenden, was dat begrijpelijk Die aanvragen moesten 
dan ook op hun waarheidsgehalte worden getoetst en waar mogelijk door 
aanvullende informatie worden gecompleteerd De afdeling stelde daartoe po-
gingen in het werk Vooral over de noodsituatie en de assimileerbaarheid van 
de aanvragers had zij weinig gegevens 
In Indonesie was die informatie aanwezig, maar zij was moeilijk te verza-
melen, zeker toen de consulaire dienst wegviel De adviezen van de contact-
personen bekeek men veelal argwanend De ambtenaren wisten, dat verschil-
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lende contact personen ook informatie aan de pressiegroepen gaven Ook de 
kwaliteit van hun adviezen verschilde sterk met alleen tussen de contact 
personen onderling, maar ook van advies tot advies Desondanks werden deze 
adviezen ingewonnen De correspondentie tussen de aanvragers en hun beken-
den in Nederland bood in een aantal gevallen inzicht De onderzoeken in 
Nederland waren mm of meer een noodoplossing Bij gebrek aan beter leidden 
de sociale adviseurs soms de assumleerbaarheid van de aanvragers af uit de 
mate waann hun familieleden zich aan de Nederlandse samenleving hadden 
aangepast 
Hoe weinig betrouwbaar de adviezen misschien ook waren, de afdeling 
vroeg erom Daarmee deed de afdeling pogingen om zelf informatie te verza-
melen Bovendien bereikten die adviezen de ambtenaren, die er mede hun 
beslissingen op konden baseren Zij versterkten daarmee hun informatie mo-
nopolie binnen de overheidsorganisatie De ambtenaren verhinderden zo te-
vens, dat zij voortdurend aanzienlijk slechter op de hoogte waren dan de 
pleitbezorgers van de aanvragers Door zelf informatie in te winnen versterkte 
de afdeling haar positie Doordat de ontvangen informatie, zeker als die van 
de pressiegroepen daarbij werd gevoegd, veelal tegenstrijdige elementen bevat-
te, was een afweging van de feiten vereist Die afweging was een taak van de 
uitvoerende ambtenaren De informatieverwerving vergrootte de 'technische' 
deskundigheid van de ambtenaren en het specialistische karakter van hun 
werkzaamheden Extreem deed dat zich voor bij het onderzoek van de ambte 
naren in Indonesie41 De pogingen die de afdeling deed om zelf informatie in 
te winnen, versterkten de tendenzen die bij de specialisatie van taken reeds 
naar voren kwamen 
ad 3 Informatie en omgeving 
Niet alleen de uitvoerende organisatie verzamelde informatie over het beleid 
Dat deden ook de Kamerleden en de pressiegroepen Deze vormden tevens 
een bron van informatie, wanneer zij hun opvattingen over het spijtoptanten-
probleem of over de positie van individuele aanvragers gaven De top van de 
departementale organisatie nam vooral kennis van de opvattingen in het poli 
tieke systeem en van de meningen over het beleid als geheel Niet dat de 
uitvoerende ambtenaren dergelijke informatie ontbrak, maar zij werden daar 
minder mee geconfronteerd Het uitvoerende niveau van de organisatie kreeg 
vooral te maken met informatie die de positie van individuele aanvragers 
betrof Ook die informatie bleef de beleidsvoerders niet onthouden Maar hun 
belangstelling was daar niet in de eerste plaats op gericht 
Dat betekende een zekere mate van tweespalt in de organisatie De top 
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kwam met Kamerleden en pressiegroepen in aanraking Bij die contacten waren 
de grote lijnen van het beleid vooral van belang. De uitvoerende ambtenaren 
kregen met Kamerleden en vertegenwoordigers van pressiegroepen te maken 
wanneer die voor de belangen van bepaalde aanvragers opkwamen. Bovendien 
hadden zij contacten met bekenden van de aanvragers en bij uitzondering in 
het geval van het ondcr/oek in Indonesie - met de aanvragers /elf. 
Op het verschijnsel dat verschillende delen van een organisatie te maken 
hebben met verschillende groepen uit de omgeving, met verschillende infor-
matie en verschillende wijzen van informatieverzameling, is gewezen door 
Lawrence en Lorsch42. De uitvoering van beleid vindt vooral plaats door de 
activiteiten van de functionarissen op de laagste niveaus van de organisatie41. 
Aan de formulering van het beleid draagt dit operationele niveau44 minder bij 
dan de hogere echelons. De in het politieke systeem geformuleerde beleidsre-
gels en de aanvullingen en concrete opdrachten die de top van de hiërarchie 
daar aan toevoegt, dienen echter door de lagere ambtenaren te worden toege-
past en uitgevoerd. 
Juist de uitvoerende ambtenaren hebben ervaring met de toepassing van 
de regels en de uitvoering van opdrachten. Zij komen doorgaans meer in 
contact met de cliënten van het beleid dan hun superieuren. Daardoor krijgen 
zij de beschikking over informatie over hoe de bcleidsinstructies in individuele 
gevallen uitwerken, in hoeverre zij oplossingen bieden voor de problemen die 
de cliënten ervaien en over de reacties van de cliënten Herder ook dan de 
strategische en de bestuurli|kc niveaus45 ervaren zij veranderingen in de pro-
blemen waarop het beleid is gericht. De lagere organisatorische niveaus ver-
werven door hun contacten met de omgeving van de organisatie bijzondere en 
belangrijke inlormatie. 
De top van de organisatie onenteert zich op het politieke systeem en op 
de groepen die zich in het politieke proces manifesteren. Dal kunnen andere 
groepen zijn en zi| kunnen andere informatie bieden dan waannee de uitvoe-
rende ambtenaren worden geconfronteerd. Daardoor kunnen ook tegenstrij-
dige eisen aan de organisatie worden gesteld. De eisen die aan de top van de 
organisatie worden gesteld, kunnen bcleidsinstructies tot gevolg hebben die, 
gezien de informatie waarover de uitvoerende ambtenaren beschikken, niet 
adequaat zijn. 
Op grond van die informatie kan het gewenst zijn het beleid te wijzigen. 
Maar de ondergeschikten zullen aarzelen om hun superieuren erop te wijzen, 
dat er aanleiding is om veranderingen in het beleid aan te brengen Volgens 
Edelman46 is dat een gevolg van statusvcrschillen binnen de organisatie. Cro-
zier47 schrijft dat toe aan het isolement van de verschillende rangen in de 
streng hierarchische organisatie. Statusverschillen dragen tot dat isolement bij 
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Bovendien betekenen de bestaande beleidsregels voor de ondergeschikten een 
stuk bescherming zowel binnen de organisatie als tegenover het publiek48. In 
een dergelijke situatie is het doel van de ondergeschikten zich in een positie 
van zekerheid te manoeuvreren en zich met behulp van hun instructies in te 
dekken. 
De ondergeschikten zullen dus niet steeds bereid zijn de informatie waar-
uit de noodzaak van een beleidsverandering blijkt naar boven in de organisatie 
door te spelen. De toezichthoudende middelste rangen van de organisatie 
raken van die informatie wel voor een deel op de hoogte. Zij constateren 
immers dat er aan het beleid fouten kleven. In beginsel hebben zij dezelfde 
argumenten als hun ondergeschikten om die informatie niet naar de top van 
de organisatie en naar het politieke systeem te laten doordringen. Het is 
bovendien voor hen zaak het vertrouwen van hun ondergeschikten niet te 
verspelen. 
Maar er bestaan voor hen ook argumenten om de top van de organisatie 
wel beleidsveranderingen voor te stellen. Sterker dan hun ondergeschikten zal 
hen het falen van het beleid worden aangerekend. Meer dan hun onderge-
schikten zijn zij bij de beleidsvorming betrokken49. Daar komt bij dat zij zich 
minder tegenover de cliënten behoeven in te dekken. 
De top van de organisatie lijdt onder een gebrek aan informatie waarover 
de lagere en deels ook de middelste niveaus wel beschikken. Hij kan constate-
ren dat het beleid niet het succes heeft, dat hij ervan verwachtte. Heeft het 
beleid de effecten die hem voor ogen stonden dan krijgt de beleidsvorming 
meer zijn aandacht dan de uitvoering van reeds geformuleerd beleid. Die 
beperking van de aandacht komt tot uiting in strategieën als 'management by 
exception' en 'management by mistake'50. 
Maar als de verkeerde effecten teweeg worden gebracht, verwachten de 
politici dat de leidingvan de organisatie ingrijpt. Centralisering van de besluit-
vorming, zoals wij bij het spijtoptantcnbeleid constateerden, is een middel dat 
zich alleen laat gebruiken bij een beperkte taak. Voor het opstellen van nieu-
we of aanvullende beleidsregels is nodig dat de oorzaken van het falen van het 
beleid duidelijk zijn. En juist die informatie missen de topfunctionarissen. 
Voor een intensieve controle van de activiteiten van hun ondergeschikten 
ontbreekt deels de kennis en vaak ook de tijd 51. Bemoeienis met de uitvoe-
ring van het beleid gaat ten koste van andere dringende problemen die hun 
aandacht vragen. Voor het opstellen van nieuwe beleidsregels zijn zij afhanke-
lijk van de functionarissen uit het middenniveau. Het ligt dan ook voor de 
hand om die functionarissen onder druk te zetten. 
Die druk is weinig gespecificeerd. De top van de organisatie kan immers 
niet aangeven op welke wijze het beleid gewijzigd moet worden. Daarvoor is 
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zij afhankelijk van de informatie die lager in de organisatie aanwezig is Het 
uitoefenen van druk kan disfunctionele gevolgen hebben De middenniveaus 
dreigen immers ingeklemd te raken tussen de top en de basis van de hierar 
chic De positie van de bureaucraten op dat niveau wordt dan vergelijkbaar 
met die van een administratie die onder pressie staat van ¿owel de omgeving 
als het politieke systeem 
Het functioneren van de organisatie als geheel dreigt te verslechteren 
onder invloed van het mechanisme, dat Cro/iers2 als de bureaucratische vi 
cieuze cirkel en Downs ^ als 'the rigidity cycle' heeft aangeduid In die 
situatie leidt liet tekortschieten van het beleid er toe, dat de regclgevmg 
toeneemt en de supervisie wordt geïntensiveerd Maar daarmee neemt de 
rigiditeit van de organisatie toe De afstand tussen de verschillende organisato-
rische niveaus wordt groter, daardoor vermindert de communicatie tussen 
lagere en hogere niveaus nog meer, de top raakt nog slechter op de hoogte van 
de werkelijke feilen van het beleid, maar grijpt desondanks in door weer 
nieuwe regels te geven of de druk op het middenkader te vergroten Zo wordt 
het de organisatie steeds minder mogelijk adequaat te reageren op maatschap-
pelijke ontwikkelingen en venmndcren haar prestaties nog meer 
Wil men de vicieuze cirkel vermijden, dan dient de informatie van het 
strategische en het operationele niveau van de organisatie met elkaar verbon-
den te worden Organisaties met een sterk hierarchisch karakter vertonen wat 
dat aangaat gebreken Andere wijzen van leidinggeven, waarbij de onderge 
schikten meer bij de vorming van het beleid moeten worden betrokken, lenen 
/ich daar beter toe ^ De leiding gunt in dat geval de uitvoerende ambtenaren 
de nodige ruimte om op basis van de informatie waarover zij beschikken 
beslissingen te nemen Vanuit organisatorisch gezichtspunt is beleidsvrijheid 
voor de ambtenaren van liet operationele niveau, wanneer de beleidsvoerders 
de vicieuze cirkel willen vermijden, noodzakelijk 
Wij concluderen, dat onderdelen van de organisatie zich onderscheiden 
met betrekking tot hun contacten met de omgeving Uit die contacten krijgen 
zij de beschikking over informatie met een verschillende inhoud Dat ver-
schijnsel doet zich ook voor ten aanzien van de verschillende in een organisa 
tic bestaande niveaus Het operationele niveau is beter dan de andere niveaus 
geïnformeerd over de opvattingen en behoeften van de cliënten van het be 
leid In rigide hierarclusche organisaties zullen de ambtenaren van dit niveau 
eerder geneigd zijn om die informatie niet naar de hogere niveaus door te 
geven dan m minder hierarchische organisaties Het strategische niveau is 
meer op het politieke svsteem georiënteerd Voot het nemen van beleidsbe-
slissingen moeten de beleidsvoerders echter de beschikking hebben over de 
informatie van hun ondergescluktcn Een sterk hierarchische wijze van lei-
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dinggeven kan er toe leiden, dat zij die informatie in onvoldoende mate 
krijgen. Wanneer de beleidsvoerders hun ondergeschikten meer bij de beleids-
vorming betrekken en hun een zekere mate van beleidsvrijheid toekennen 
door hen naar bevind van zaken te laten handelen, kan de uitwisseling van 
informatie tussen de verschillende organisatorische niveaus worden bevorderd. 
4. Doeleinden van beleidsvoerders en uitvoerders 
De derde hypothese luidde. 
de beleidsvrijheid van ambtenaren is afhankelijk van de mate waarin uit-
voerende ambtenaren eigen, van die van de beleidsvoerders te onderschei-
den doeleinden, nastreven. 
De beleidsvrijheid van ambtenaren kan een gevolg zijn van de programmering 
van een beleid, maar ook van de specialisatie van ambtenaren en de contacten 
die zij met de omgeving van de organisatie hebben. Is die beleidsvrijheid ook 
een gevolg van verschillen in doelstellingen tussen beleidsvoerders en uitvoe-
rende ambtenaren'' De doeleinden van de laatste groep kwamen tot dusver 
niet ter sprake. Ook in de beschrijving van de casc-study is niet op de moge-
bjkc verschillen tussen de doeleinden van de beleidsvoerders en van de uit-
voerders ingegaan. Wel beschreven wij uitvoerig wat de verschillende beleids-
voerders ten aanzien van het spijtoptantenprobleem voor ogen hadden en wat 
de reacties van het parlement en de pressiegroepen daarop ware. Hoe de uit-
voerende ambtenaren over het beleid in de verschillende fasen dachten, bleef 
onbesproken. 
Wij weten ook niet veel over hun beleidsopvattingen. De uitvoerende 
ambtenaren waren, bleek uit de interviews, van mening dat Nederland de 
spijtoptanten en maatschappelijke Nederlanders ruim tegemoet was gekomen. 
Dat was hun oordcel achteraf, nadat het spijtoptantenbelcid een aantal jaren 
was beëindigd. Dit oordeel differentieert ook niet naar de verschillende fasen 
van het beleid. Over de doeleinden van de uitvoerende ambtenaren welke niet 
op het spijtoptantenbeleid, maar bijvoorbeeld op de carrière die zij nastreef-
den betrekking hebben, ontbreken de gegevens geheel. Wij waren niet in staat 
die gegevens te verzamelen. Dat was te verwachten. In hoofdstuk 2, paragraaf 
2 werd reeds gewezen op het methodologische probleem om doeleinden te 
achterhalen, die strijdig met de formele opvattingen en verhoudingen zijn. Dat 
probleem is niet anders wanneer het, zoals hier, doeleinden betreft die sterk 
persoonlijk van aard zijn, die niet gerealiseerd zijn en die niet schriftelijk zijn 
vastgelegd. Het is de vraag of wij die gegevens nodig hebben. 
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Uit de literatuur blijkt, dat m de administratie ambtenaren zeer verschil-
lende doeleinden kunnen nastreven Op basis van hun doeleinden kunnen 
verschillende typologieën van bureaucraten worden opgesteld Zo leidt Gould-
ners befaamde gedragstypering tot twee groepen bureaucraten lokalen ('lo-
cals') en cosmopoheten ('cosmopolitans') De lokalen richten zich vooral op de 
interne werking van de organisatie waarvan ZIJ deel uitmaken Daaraan ontle-
nen zij hun macht en de voldoening in hun werk Cosmopoheten daarentegen 
oriënteren zich vooral buiten de organisatie en ontlenen daaraan hun normen 
en waarden en de voldoening in hun werk 
Marvicks 6^ op empirisch onderzoek rustende gedragstypologie sluit nauw 
bij de vorige aan Bureaucraten zijn voor hem 'institutionahsts', 'specialists' of 
'hybrids', al naar de aard van de carriere die zij nastreven 
'Institutionahsts' geloven sterk in de organisatie waarvan zij deel uitma-
ken 'Specialists', die meestal een hogere opleiding hebben, achten zich min-
der aan de organisatie gebonden Om hun professie te kunnen uitoefenen, 
prefereren zij binnen de organisatie een grote mate van autonomic 'Hybrids' 
hebben doeleinden en loyaliteiten, die een mengsel zijn van de beide vorige 
typen 
Downs57 onderscheidt op basis van hun doeleinden twee groepen bu-
reaucraten ambtenaren die zuiver gericht zijn op hun eigen belang en ambte-
naren die zowel hun eigen belang als altruïstische doeleinden nastreven Onder 
de egoïstische bureaucraten zijn twee t>pen strebers ('climbers') voor wie 
macht, inkomen en prestige de belangrijkste waarden vormen, en blijvers 
('conservers'), die vooral gemak en zekerheid nastreven Onder de bureaucra-
ten met gemengde motieven bestaan drie typen ijveraars ('zealots'), pleiters 
('advocates) en staatslieden ('statesmen' ) 
De ijveraars vertonen een loyaliteit ten opzichte van een relatief klem 
beleidsterrein Zij streven naar macht zowel ten behoeve van zich/elf als ter 
bevordering van het beleid waarmee zij zich hebben verbonden, het voor hen 
heilige beleid De pleiters zijn loyaal met een meer omvattend beleidsterrein 
of met een grotere organisatie dan de ijveraars De macht die zij nastreven, 
komt behalve hunzelf, dat bredere terrein of die grotere organisatie ten goede 
De staatslieden tenslotte beperken hun loyaliteit niet tot een bepaald beleids-
terrein ZIJ gedragen zich in belangrijke mate altruïstisch, omdat zij 'het alge-
meen belang', zoals zij dat zien wensen te dienen, al hoeven zij daar zelf niet 
slechter van te worden ^8 
Er bestaan meer van dergelijke typologieën Wij gaven enkele voorbeelden, 
die de conclusie toelaten dat ambtenaren verschillende doeleinden kunnen na-
streven en als gevolg daarvan een verschillend gedrag vertonen De vraag is in 
hoeverre die verschillen in doeleinden tussen bureaucraten voor ons doel van 
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betekenis zijn De samenstelling van de ambtelijke dienst verandert soms 
snel, soms langzaam Sommige ambtenaren verlaten de organisatie, anderen 
treden toe Met die wijzigingen in het personeelsbestand treden ook verande-
ringen in de doeleinden van de ambtenaren op 
Ook tussen de ambtenaren van de ene en de andere afdeling kunnen zich 
verschillen in doelstellingen voordoen, die op zich weer in de loop der jaren 
vaneren Dat belemmert de generaliseerbaarheid van de gegevens die bij het 
onderzoek van een bepaalde afdeling zijn gevonden Op de lange termijn 
leveren ambtenaren met verschillende doeleinden hun bijdrage aan de uitvoe-
ring van een beleid Die verschillende doeleinden leiden tot verschillend ge-
richte invloeden Bij een beleid met een grote omvang of een beleid dat 
gedurende ruime tijd wordt gevoerd, zijn de invloeden van individuele ambte-
naren relatief klein en van beperkte betekenis Statistisch en op langere ter 
mijn gezien doen de doeleinden van individuele bureaucraten ten aanzien van 
de inhoud van een beleid er weinig toe, mag op basis van deze redenering 
worden geconcludeerd 9^ 
Op basis van de studie van Williamson60 vatten wij het streven naar 
beleidsvrijheid op als een doeleinde die de realisering van doeleinden met 
betrekking tot de organisatie mogelijk maakt Anders gezegd het streven naar 
beleidsvrijheid is geen doel op zich, maar een middel voor de bereiking van 
andere doeleinden 61 Ook om die reden kunnen verdergelegen doeleinden in 
dit betoog buiten beschouwing bbjven Dan resteert de vraag in hoeverre 
uitvoerende ambtenaren naar beleidsvrijheid streven Bij de bestudering van het 
spijtoptantenbeleid kwamen wij voor dat streven verschillende indicaties tegen 
De eerste indicatie lag in het met verbeteren van de gebrekkige program-
mering van het beleid De toelatingsnormen op grond waarvan de ambtenaren 
dienden te beslissen, maakten geen scherp onderscheid tussen aanvragen die 
wel en aanvragen die niet dienden te worden toegelaten Ook minister Beer 
man erkende dat hij met zijn richtlijnen niet de juiste selectie aanbracht62 
De uitvoerende ambtenaren namen, ondanks het feit dat zij in andere gevallen 
wel aan de beleidsvorming bijdroegen, geen initiatieven om tot een verbete-
nng van de richtlijnen te komen Nu was het politieke klimaat om tot een 
aanpassing van de richtlijnen te komen toen Beerman als minister van Justitie 
fungeerde, ook niet erg gunstig De Kamer drong wel op een wijziging aan, 
maar het kabinet voelde daar niets voor Sommige ministers zagen het beleid 
liever zo snel mogelijk beëindigd De uitvoerende ambtenaren deden dan ook 
geen voorstellen, zelfs niet onder het bewind van Scholten in een volgend 
kabinet 7ij beschikten toen over een ruime beleidsvrijheid, omdat zij de 
richtlijnen zeer ruim konden interpreteren Wij constateerden in hoofdstuk 5 
echter, dat ook precies omschreven regels een interpretatie kunnen vragen die 
beleidsvrijheid voor de betrokken ambtenaren met zich brengt 
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De tweede indicatie vormde de weerstand van de ambtenaren tegen aan­
tastingen van het exclusieve karakter van de aan hen toebedeelde taak In de 
vorige paragraaf van dit hoofdstuk gingen wij daar uitvoerig op in, zodat wij 
het hier alleen memoren 
De derde indicatie was te vinden in de contacten die de uitvoerende ambtena­
ren met individuele Kamerleden en vertegenwoordigers van de pressiegroepen 
hadden Sommigen hadden ook buiten de formele bezoeken contacten Door 
het overleg met vertegenwoordigers van de spijtoptanten kregen zij meer in­
formatie over de aanvragen waarover werd gesproken De op die manier ver­
kregen informatie versterkte hun positie binnen de departementale organisatie 
en daarmee, konden wij in paragraaf 3 concluderen, hun beleidsvrijheid 
De vierde indicatie is te vinden m de controle op het beleid De leden van 
de adviescommissie klaagden over de kwaliteit van de excerpten die de afde­
ling van de aanvragen maakte61 Лап mdirectc hierarchische controle werd 
nauwelijks meer aandacht besteed dan nodig was voor de effectuering van de 
ministeriele verantwoordelijkheid ^ De uitoefening van directe hierarchische 
controle werd belemmerd door de onoverzichtelijkheid van de dossiers, het 
ontbreken van schriftelijke motiveringen en de geringe toegankelijkheid van 
voorafgaande beslissingen ^ Toen de uitvoerende ambtenaren hun beleids­
vrijheid door een centralisatie van de besluitvorming goeddeels kwijtraakten, 
was het beleid uiterst moeilijk democratisch te controleren 6 6 De gelegenheid 
die het departement aan de pressiegroepen bood was groter toen de besluit­
vorming minder gecentraliseerd was Bovendien versterkte het contact met de 
pressiegroepen de positie van de uitvoerende ambtenaren67 De uitvoerende 
ambtenaren deden geen pogingen om de controle op hun werkzaamheden te 
vergemakkelijken Dat was in het bijzonder het geval toen hun eigen inbreng 
in de beslissingsprocessen genng was 
Deze indicaties geven aan dat de uitvoerende ambtenaren over beleidsvrij­
heid beschikten en zelf geen pogingen deden om die beleidsvrijheid in te 
perken Die constatering stemt overeen met de opvatting van Davis68, dat 
ambtenaren talmen om beleidsvoerders voorstellen te doen die tot gevolg 
hebben dat hun vaag omschreven bevoegdheden door heldere regels worden 
vervangen Pogingen die anderen ondernamen om hun beleidsvrijheid te ver­
minderen, slaagden maar ten dele Tegen de invoering van een beroepsproce­
dure konden de ambtenaren zich moeilijk verzetten, maar tegen een spreiding 
van hun specifieke deskundigheid wel De inmenging van de adviescommissie 
werd ondanks aanvankelijke ambtelijke tegenwerking een feit, maar in 1964 
bleek de commissie op een zijspoor gerangeerd 
De indicaties, die wij noemden, vormen geen bewijs, dat de betrokken 
ambtenaren bewust naar een grotere beleidsvrijheid streefden Zij maken 
hooguit aannemelijk, dat zij er niet afkerig van waren Zij maken bovendien 
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duidelijk, dat de ambtenaren hun beleidsvrijheid ontleenden aan de organisa-
torische omstandigheden waaronder zij hun werk moesten verrichten. 
Downs69 wijst erop, dat de organisatie waarvan de bureaucraat deel uitmaakt 
hem de mogelijkheden moet bieden om zijn doeleinden na te streven. Die 
organisatorische omstandigheden kunnen het bereiken van bepaalde doelein-
den bevorderen of belemmeren. Als ambtenaren naar beleidsvrijheid streven 
teneinde andere doeleinden te bereiken, zullen zij bronnen voor die beleids-
vrijheid moeten vinden. Zij kunnen hun beleidsvrijheid ontlenen aan de pro-
grammering van het beleid, aan hun informatie-monopolie en, zoals wij nog 
zullen zien, aan de mate waarin de uitoefening van controle ineffectief is. Dat 
zijn de variabelen die wij hiervoor in de analyse tegenkwamen of in de volgen-
de paragrafen nog zullen ontmoeten. Wanneer ambtenaren beleidsvrijheid 
wensen, zullen zij, met andere woorden, trachten hun organisatorische positie 
te manipuleren. 
Uit het voorafgaande volgt, dat verschillen in doeleinden tussen beleids-
voerders en uitvoerende ambtenaren op zichzelf geen verklarende factor vor-
men voor de beleidsvrijheid van ambtenaren. De uitvoerende ambtenaren ont-
lenen hun beleidsvrijheid aan de omstandigheden waaronder zij hun werk 
moeten doen. In hun streven naar beleidsvrijheid zullen zij proberen die orga-
nisatorische omstandigheden zodanig te beïnvloeden, dat een grotere beleids-
vrijheid daarvan het gevolg is. Indien de beleidsvoerders die beleidsvrijheid 
onwenselijk achten, zullen zij organisatorische tegenmaatregelen nemen: het 
beleid nauwkeuriger programmeren, het informatie-monopolie van de uitvoe-
rende organisatie doorbreken of de controle op de uitvoering van het beleid 
verscherpen. Verschillen in doeleinden tussen beleidsvoerders en uitvoerende 
ambtenaren blijken dus uit de manipulcring van organisatorische variabelen. 
Onze conclusie is dat voor een analyse van de beleidsvrijheid de doelein-
den van beleidsvoerders en uitvoerende ambtenaren een overbodige variabele 
vormen. Niet alleen kunnen de doeleinden van ambtenaren worden geredu-
ceerd tot een streven naar beleidsvrijheid, het streven naar beleidsvrijheid zelf 
komt tot uiting in de manipulatie van de variabelen die in de andere explora-
tieve hypothesen werden genoemd. 
5. Hiërarchische controle 
De vierde hypothese was: 
de beleidsvrijheid van ambtenaren is afhankelijk van de mate waarin hun 
beslissingen hiërarchisch worden gecontroleerd. 
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De effectiviteit van de hierarchische controle is groter naarmate 
1 de beleidsvoerders de beleidsuitvoering beter kunnen overzien, 
2 de uitvoenngsbeslissingen meer expliciet worden genomen, 
3 precedenten voor de beleidsvoerders gemakkelijker toegankelijk zijn 
In het onderzoek naar de uitvoering van het spijtoptantenbeleid bleek de 
uitoefening van de hierarchische controle een aantal gebreken te vertonen De 
beleidsvoerders gebruikten weinig indirecte controlemechanismen 70 Alleen de 
produktie van statistisch materiaal vormde daarop een uitzondering De verza-
meling van dat materiaal gebeurde echter met vanaf het begin van dit beleid, 
terwijl bovendien de criteria op grond waarvan het materiaal werd verzameld 
in de loop der jaren veranderde Vooral de Kamer bleek behoefte aan derge-
lijke informatie te hebben De statistische gegevens bleken voor de minister 
een middel om zijn beleid in het parlement te verdedigen Dat sloot niet uit, 
dat dergelijke gegevens ook binnen het departement een functie vervulden 
Vooral gedurende de laatste termijn werd de afhandeling van de aanvragen 
nauwkeurig bijgehouden De verzameling van statistische gegevens bood toen 
de mogelijkheden van een interne voortgangscontrole, terwijl tevens de Kamer 
kon worden ingelicht hoever het met de beëindiging van het beleid stond 
Nog een tweede verschijnsel kan als een vorm van indirecte controle 
worden opgevat, namelijk de routinematige wijze waarop het ministerie het 
beleid opstelde en uitvoerde In hoofdstuk 5 bleek, dat de bestaande organisa-
tie het beleid uitvoerde, dat de loelatingsnormen gerelateerd waren aan het 
bestaande vreemdelingenbeleid en dat alleen andere organisaties of personen 
bij de afhandeling werden betrokken toen bleek dat de gebruikelijke organisa-
ties daarvoor weinig geschikt waren 71 Het routinekarakter van de beleidsuit-
voering brengt met zich, dat de beslissingen voor een belangrijk deel waren 
bepaald Dat was niet alleen een gevolg van de beleidsregels, maar ook van de 
uitvoering door een bestaande organisatie De communicatiekanalen en proce-
dures en de in de organisatie uitgeoefende hierarchische controle lagen daar-
mee voor een belangrijk deel vast De beleidsvrijheid van de betrokken ambte-
naren was beperkt doordat sterk de hand werd gehouden aan de beleidsregels 
en vervolgens werd gewerkt met concrete instructies 
Ook de directe hierarchische controle vertoonde gebreken De 'span of 
control' van de top van het departement was groot, waardoor vooral het 
middenniveau deze controle moest uitoefenen In hoofdstuk 5, paragraaf 11 
constateerden wij, dat een aantal factoren de uitoefening van directe hierar-
chische controle bemoeilijkte De relevante feiten waren in de dossiers weinig 
systematisch gerangschikt, de dossiers waren met volledig, de motiveringen 
van de concept-beslissingen waren uiterst summier, de precedenten waren 
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moeilijk bereikbaar, terwijl zeker in de laatste jaren sprake was van een groot 
aantal aanvragen, waarover in korte tijd diende te worden beslist 
Een extreem geval was de controle van de werkzaamheden van de ambte 
lijkc missie in Indonesie De controlerende ambtenaren hadden beduidend 
minder informatie dan de ambtenaren ter plaatse Zo bij uitzondering niet in 
Indonesie een visummachtiging was afgegeven, kon de controle van de con­
cept beslissingen weinig anders dan marginaal zijn Het hoofd van de afdeling 
beoordeelde of de beslissingen niet al te ver van de richtlijnen verwijderd 
raakten In die fase was dat een weinig scherp criterium 
Controle door middel van stafbureaus geschiedde m het spijtoptantenbe 
leid alleen in de vorm van de verzameling van statistische gegevens De inmen­
ging van de adviescommissie kunnen wij beschouwen als een vorm van directe 
hierarchische controle door middel van externe controle-organen De commis­
sie hield aan haar eerder ontwikkelde maatstaven vast toen het beleid veran 
derde de door haar uitgeoefende controle bleek dan ook steeds minder effec 
tief72 
Deze verschijnselen constateerden wij bij de bestudering van de uitvoe 
nng van het spijtoptantenbeleid De betekenis van deze verschijnselen was dat 
zij een effectieve uitoefening van de hierarchische controle belemmerden, 
zoals wij in onze hypothese veronderstelden De beleidsuitvoering was in ver 
schillende fasen weinig overzichtelijk, niet in het minst doordat de besluitvor 
ming een nogal impliciet karakter had en precedenten niet gemakkelijk toe 
gankelijk waren Maar wat waren de gevolgen van deze verschijnselen voor de 
beleidsvrijheid van de betrokken ambtenaren' 
Van hun beleidsvrijheid zou weinig overgebleven zijn wanneer elk van 
hun beslissingen volledig was gecontroleerd Niet hun oordeel, maar dat van 
hun su peneuren zou de inhoud van de beslissing bepaald hebben De uitvoe 
rende ambtenaren hadden de interpretatie van hun chefs ten aanzien van de 
richtlijnen moeten volgen, alle informatie die hen tot hun beslissing bracht 
moeten overleggen en de chefs hadden feitelijk de beslissing van hun onderge­
schikten opnieuw gedaan, daarmee, volgens Davis7Э, hun beleidsvrijheid in de 
plaats stellend van de beleidsvrijheid van hun ondergeschikten Die situatie 
deed zich voor toen Beerman de besluitvorming over de aanvragen waarover 
de commissie-Van Vollenhoven adviseerde, aan zich trok De andere aanvra­
gen deden de ambtenaren, m vergelijkbare gevallen, overeenkomstig een eer­
der positief advies van de commissie zelf af Die beslissingen van de uitvoeren­
de ambtenaren werden met volledig via de hierarchische weg gecontroleerd 
Dat feit bood hun nog enige ruimte om zelfstandig te beslissen Hun beleids­
vrijheid was als gevolg daarvan niet geheel verdwenen 
De relatie tussen de uitoefening van hierarchische controle en de beleids-
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vrijheid van ambtenaren is ook in de literatuur aan te treffen Dat is het geval 
wanneer liet gaat om de beantwoording van de vraag hoe een beleidsvoerder 
¿ich verzekert van de medewerking van de aan hem ondergeschikte leden van 
de organisatie 
biel klassieke 'maclune'-model van de bureaucratie veronderstelt niet al-
leen een adequate regelgeving, maar ook dat de leiders in staat zijn de organi-
satie naar hun hand te zetten De beleidsvoerder dient zijn doelstelling te 
vertalen in beleidsregels en deze omzetting vertoont tal van gebreken Regel 
geving blijkt een weinig volmaakt sturingsmechanisme te vormen ^ Voorts is 
de beleidsvoerder afhankelijk van de medewerking van zijn ondergeschikten 
Hij IS slechts bij uitzondering in staat zelf het beleid uit te voeren Het 
beleidsprogramma biedt steeds aan degenen die tot taak hebben die regels toe 
te passen, een zekere mate van beleidsvrijheid Zijn ondergeschikten beschik-
ken over infomidtie over de ontwikkelingen ten aanzien van de problemen 
van de cliënten en over de resultaten van de uitvoering ^ 
Hoe kan, gezien deze condities, de beleidsvoerder effectief leidinggeven 
welke middelen staan hem daartoe ten dienste'' Er dienen zich dne middelen 
aan 
1 Hij kan proberen zijn ondergeschikten ervan te overtuigen dat de doel-
stellingen van het beleid de juiste zijn, dat de beleidsregels die doelstellin-
gen weerspiegelen en een flexibel optreden met in de weg staan Overre-
ding op basis van zijn kennis van zaken vormt dan het middel om de 
medewerking van de ambtenaren te verkrijgen 76 
2 Hij kan met de betrokken ambtenaren, vaak in combinatie met het eerst-
genoemde middel, gaan onderhandelen en zo de medewerking verkrijgen 
met eventueel als ruilmiddel om bij andere beleidsonderdelen de ambte-
naren meer beleidsvrijheid toe te staan De beleidsvoerder baseert zijn 
leidinggeven dan op zijn kwaliteiten als onderhandelaar77 
3 De beleidsvoerder kan volledig conform het klassieke 'machine' model 
van de bureaucratie optreden Hij kan opdrachten geven en de uitvoering 
van die opdrachten streng controleren HIJ kan dreigen met de korting 
van budgetten, met de vermindering van promotiekansen of zelfs met 
ontslag 78 Ook al hoeft hierarchische controle met steeds het hanteren 
van deze sancties in te houden, zij zijn de uiteindelijke consequenties van 
het uitoefenen van deze vorm van controle bn de bij de controle betrok-
ken partijen weten dat ook 
De eerste twee middelen komen later in deze studie nog aan de orde Wij 
concentreren ons eerst op de vraag of hierarchische controle en de daarmee 
verbonden sancties tot de gewenste resultaten leiden Verschillende auteurs 
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zijn van mening, dat het uitoefenen van hierarchische controle een allesbe-
halve feilloos middel is om het door de leiding gewenste gedrag van onderge-
schikten te bereiken. 
Dat blijkt uit de uitgebreide en reeds door Pollet gestimuleerde discussie 
over autontaire vormen van leidinggeven 79. Dat bleek ook uit de beschrijving 
van Croziers bureaucratische vicieuze cirkel waarbij de nadruk lag op de dis-
functies die aan hierarchische controle zijn verbonden. March en Simon con-
cluderen: 
'... supervisory actions tuscd on the naive "inaclune"-modcl will result in behavior that 
the organization wishes to avoid' s 0 . 
Verschillende oorzaken kunnen het mogelijk falen van hierarchische controle 
volgens het naïeve 'machine'-model verklaren. Wij groeperen ze als volgt: de 
beleidsvoerders zijn niet in staat om een effectieve hierarchische controle uit 
te oefenen of de beleidsvoerders wensen dat niet. 
1. Het falen van de hiërarchische controle 
De tekortkomingen bij de uitoefening van hierarchische controle zijn een 
gevolg van. 
a. de wegen waarlangs controle wordt uitgeoefend; 
b. de kenmerken van de organisatie; 
с de maatstaven, die bij de controle worden aangelegd. 
ad a. Wanneer beleidsvoerders zelf niet in de gelegenheid zijn om hierarchi­
sche controle uit te oefenen, kunnen zij daarvoor anderen inschakelen. In 
hoofdstuk 3, paragraaf 7 noemden wij, in navolging van Downs81, een aantal 
mogelijkheden. Maar aan elke mogelijkheid blijken bezwaren verbonden. Con­
trole door afzonderlijke organisatie-cenheden en stafbureaus roept een aantal 
problemen op. De bureaucratische leider moet proberen ook deze organisatie-
eenheden in de hand te houden. Zij kennen een eigen beleidsvrijheid, zodat 
daarmee de moeilijkheden verschuiven. Dat klemt te meer, omdat controleor­
ganen de neiging hebben steeds meer informatie te gaan verzamelen. Ook 
loopt de beleidsvoerder het risico, dat hij met de ondergeschikten moet wedij­
veren om de loyaliteit van de controleurs en dat de ondergeschikten zich 
tegen deze wijze van controle gaan verzetten 8 2 . Controle op basis van loyali­
teit en nepotisme maakt de leider afhankelijk van zijn vertrouwelingen en kan 
bovendien ernstige gevolgen voor de werking van de organisatie als geheel 
hebben83. Downs84 concludeert. 
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'The greater the cflort made by a sovereign or toplcvcl official to control the behav­
ior of subordinate officials, the greater the efforts made by those subordinates to evade 
or counteract such control'. 
ad b. De effectiviteit van de hierarchische controle is niet alleen afhankelijk 
van de wegen waarlangs zij wordt uitgeoefend, maar kan ook gespecificeerd 
worden naar de kenmerken van de organisatie. Downs85 wijst erop, dat naar­
mate een organisatie in omvang toeneemt, hij minder door de leiding in de 
hand te houden is. Met de groei van de organisatie nemen ook de moeilijkhe­
den die de leiding heeft om haar ondergeschikten te controleren, toe. Ook 
Meyer wijst op de belangrijkheid van de omvang van de organisatie. 
'Increased size ... appears to be associated with movement away from the idea of an 
inflexible chain ot command, at least for workers at intermediate levels of hierarchy', 
concludeert hij κ uit zijn onderzoek naar de structuur van meer dan 250 
overheidsorganisaties. Een grotere omvang leidt ertoe, dat het aantal hiërar-
chische niveaus in de organisatie stijgt. Hoe groter het aantal niveaus, consta-
teert Meyer87, hoe waarschijnlijker het is, dat regels en beslissingen binnen de 
organisatie worden gedeconcentreerd. Daarmee verplaatst de beleidsvrijheid 
zich van de top van de organisatie naar de lagere echelons. 
Hierarchische controle is ook moeilijker naarmate de leden van een orga-
nisatie meer gespecialiseerd zijn. In hoofdstuk 6, par. 3 wezen wij daar reeds 
op88. Meer gespecialiseerde taken zijn immers minder goed te programmeren. 
Bij routinetaken kan beter de prestatie worden beoordeeld dan bij andere ta-
ken 89. Het onderzoek van Lorsch en Morse ^ maakt duidelijk, dat ook de 
omgeving van de organisatie de controle van het gedrag van de leden van de 
organisatie beïnvloedt. Is die omgeving betrekkelijk stabiel dan mag, bij gelijk-
blijvende andere omstandigheden, een meer intensieve controle op de indivi-
duele activiteiten worden verwacht dan wanneer de omgeving voortdurend 
aan verandering onderhevig is " . 
ade. Het uitoefenen van hierarchische controle veronderstelt, dat er maat-
staven zijn aan de hand waarvan de verrichte werkzaamheden zijn te beoorde-
len. Wat zijn de maatstaven bij de beslissingen van ambtenaren'' Dat zij zich 
aan de regels houden? Of dat zij die regels zo toepassen, dat de doelstellingen 
waarvan de regels zijn afgeleid het beste worden gediend? Of dat zij die regels 
zodanig toepassen dat doeleinden van hun superieuren niet worden belem-
merd en mogelijk zelfs naderbij gebracht? Als wij de cliënten bij het beleid 
betrekken, kan daar nog een vraag aan worden toegevoegd. Moeten ambtena-
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ren de regels zo toepassen, dat de problemen van de cliënten worden opgelost 
of de doelstellingen van de cliënten worden gerealiseerd7 
Het uitoefenen van controle is een evaluerende activiteit Voor de evalua-
tie zijn criteria nodig Downs92 is van oordeel dat elk selectiecriterium leidt 
tot een verstoring van de werkzaamheden van de uitvoerders of van de infor-
matie, die de beleidsvoerder, ontvangt Stel dat een beleidsvoerder wenst dat 
zijn ondergeschikten zich volkomen aan de regels houden Hij veronderstelt 
dan dat hij zelf duidelijke doelstellingen heeft, hetzij met betrekking tot het 
beleid, hetzij ten aanzien van zijn eigen positie Hij veronderstelt, dat die 
doeleinden zuiver in beleidsregels zijn vertaald, dat zich geen situaties voor-
doen die niet door de regels worden gedekt en dat de problematiek, waarop 
het beleid betrekking heeft, statisch is Al deze veronderstellingen bergen het 
gevaar van onjuistheid in zich Er hoeft trouwens maar een veronderstelling 
niet op te gaan en het verlangen van de beleidsvoerder, dat de uitvoerenden 
zich aan de regels houden, is inadequaat omdat dan de gewenste effecten 
zeker niet optreden93 
Controle van de werkzaamheden van de ondergeschikten met als maatstaf 
de handhaving van de regels kan de uitvoering van het beleid ernstig hinderen 
Niets is zo desastreus voor een organisatie als wanneer leden zich strikt aan de 
regels houden ^ In het bijzonder stiptheidsacties tonen de ongewenste gevol 
gen van het 'machine'-model aan Maar het hoeft niet het streven van bureau-
craten te zijn om de werkzaamheden in de organisatie te verlammen ZIJ 
kunnen van oordeel zijn, dat het besluit waarop de regels zijn gebaseerd niet 
ver genoeg gaat Zij voeren dan de regels overijverig uit en creëren zo de 
effecten die zij zelf wensen95 
Voorts kan de controle op de uitvoering van de regels leiden tot wat 
Merton ^ 'displacement of goals' heeft genoemd de regelgeving is in dat 
geval voor bureaucraten niet langer een instrumentele, maar een uiteindelijke 
waarde Naarmate de leiding sterker de nadruk op de regels legt en aan de 
hand daarvan de activiteiten van de ondergeschikten controleert en beoor-
deelt, dreigen die regels voor de uitvoerenden van middelen in doeleinden te 
veranderen Daarmee worden de doeleinden van het beleid uit het oog verlo 
ren en doen zich, vanuit gezichtspunt van de beleidsvoerder, vormen van 
disfunctioneel gedrag voor De maatstaf dat de uitvoerende ambtenaren zich 
aan de regels moeten houden, kan deze gevolgen hebben Of die gevolgen zich 
ook voordoen, hangt van de activiteiten van de uitvoerders af Zij hebben de 
mogelijkheden daartoe Met het aanleggen van deze maatstaf voor de controle 
van hun werkzaamheden is hun beleidsvrijheid niet verdwenen 
De beleidsvoerder die zijn ondergeschikten duidelijk maakt, dat 'regels 
geen regels zijn', maar dat regels ergens toe dienen, neemt ook risico's Hij 
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dient zijn ondergeschikten duidelijk te maken waartoe die regels dienen. De 
instrumentele opvatting van regelgeving schept binnen de organisatie onzeker-
heden die het gevolg zijn van verschillende interpretaties van de doelstellin-
gen97. De beleidsvrijheid is dan een gevolg van het feit, dat de uitvoerende 
ambtenaren uit verschillende toegestane interpretaties van de beleidsregels 
kunnen kiezen. Past de beleidsvoerder, ondanks het feit dat hij het instru-
mentele karakter van de regelgeving benadrukt, controlemethoden toe die een 
intensieve supervisie van de ondergeschikten beogen, dan vraagt hij om moei-
lijkheden. Zijn ondergeschikten zullen nieuwe en aanvullende regels gaan vra-
gen teneinde hun onzekerheden te verminderen 98. Zij zullen meer proberen 
hun onzekerheden te reduceren naarmate zij de consequenties van verkeerde 
beslissingen belangrijker achten voor hun eigen positie". Rigide bureaucra-
tisch functioneren is van die intensieve supervisie het onvermijdelijke gevolg. 
Wij concluderen dat, wanneer een beleidsvoerder dergelijke gevaren wil 
ontlopen, hij zijn ondergeschikten enige beleidsvrijheid toekent. Het accent 
bij zijn wijze van leidinggeven legt hij niet op de hierarchische controle. Dat 
middel vertoont tal van gebreken en heeft negatieve gevolgen voor de functio-
nering van de organisatie en daarmee voor de resultaten van het beleid. Eerder 
zijn overreding van en onderhandelingen met de uitvoerders aangewezen mid-
delen voor de leiding Daardoor wordt de verticale communicatie binnen de 
organisatie bevorderd. Op die manier vergroten beleidsvoerders de kans dat zij 
informatie krijgen over de resultaten van het beleid. Zij zijn dan beter in staat 
hun beleid aan te passen aan de problemen die in de maatschappelijke realiteit 
worden ervaren. Ook lopen zij minder het risico, dat de uitvoerders kunnen 
kie/en tussen loyaliteit aan de leiding of aan de cliënten van de organisatie. 
2. De wil tot uitoefening van hierarchische controle 
Kaufman 100 en Perrow 1C" wijzen erop dat, al zijn de leiders van een organi-
satie geïnformeerd over het gedrag van hun ondergeschikten, het met in hun 
belang behoeft te zijn om die informatie ook te gebruiken. Dat werpt een 
nieuw licht op het controleprobleem. Het betekent, dat de effectiviteit van 
het hierarchische controle tevens afhankelijk is van de mate waarin de beleids-
voerders daadwerkelijk wensen te controleren De meeste informatie over 
de/e opvatting is bij Kaufman aan te treffen. 
Leiders van complexe organisaties hebben verschillende motieven om de 
waarheid niet te willen weten. Een strenge supervisie zal bij hun ondergeschik-
ten de indruk van wantrouwen wekken 102 . En kennelijk willen de leiders dat 
wantrouwen met ten toon spreiden. Zo kunnen zij verhinderen, dat zich 
binnen de organisatie disfunctionele mechanismen als gevolg van hun inten-
sieve supervisie gaan voordoen. Maar bovendien, als ondergeschikten anders 
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optreden dan de bedoeling van de leiders was, dan kunnen de laatsten zich 
moeilijk aan de verantwoordelijkheid voor dat optreden onttrekken 103 Zij 
kunnen zelfs min of meer medeplichtig aan het onjuiste optreden zijn wan-
neer zij persoonlijk met oneens waren met de acties van hun ondergeschikten 
In sommige gevallen zullen de leiders duidelijk maken, dat zij er de 
voorkeur aan geven niet meer informatie te krijgen ze prefereren een zekere 
mate van onwetendheid Een overweging daarvoor kan zijn, dat andere taken 
hun belangrijker toesclujncn Het nagaan van wat hun ondergeschikten uitvoe-
ren is meestal niet de hoogste prioriteit van de leiders tenzij een crisissituatie 
dreigt,<)4 Zo bleek in het spijtoptantenbeleid hoe de belangstelling van de 
beleidsvoerders varieerde met de politieke pressie die extern werd uitgeoe-
fend ,05 
Voorts kunnen leiders minder aandacht dan hun mogelijk is besteden aan 
de teruggekoppelde informatie uit resignatie 106 Het is toch met geheel te 
voorkomen, dat ondergesclukten iets anders doen dan wij willen, is de opvat-
ting van deze leiders Waarom zou men, als er toch weinig aan te doen valt, 
nog de bewijzen van die ongehoorzaamheid, zo die al te vinden zouden zijn, 
gaan verzamelen 
Tenslotte wijst Kaufman 107 erop, dat in sommige overheidsorganisaties 
bewust geen aandacht aan de terugkoppeling van informatie wordt besteed 
Dan zou het duidelijk kunnen worden dat die organisaties treden in de be-
voegdheden van andere overheidslichamen Vooral bij diensten met omstre-
den bevoegdheden treedt dat verschijnsel op In het bijzonder gedeconcen-
treerde rijksdiensten die zich bemoeien met zaken die regionale of lokale 
overheden aangaan, zijn daarvan voorbeelden 
Op basis van het onderzoek van Kaufman kan worden geconcludeerd, dat 
de beleidsvrijheid van ambtenaren dus niet alleen een gevolg is van het feit dat 
de beleidsvoerders niet steeds in staat /ijn om hun ondergeschikten te contro-
leren, maar ook van het feit dat zij dat met willen De motieven die Kaufman 
op basis van zijn onderzoek aangeeft, lopen sterk uiteen De verhouding met 
andere onderdelen van de overheidsorganisatie kan in het geding zijn, maar 
ook een apatische houding of een overbelasting van de beleidsvoerders Zij 
zouden intensiever kunnen controleren als zij dat wensten Die wens kan ook 
ontbreken, omdat ZIJ hun ondergeschikten niet van zich willen vervreemden 
en zo ongewenste organisatorische gevolgen willen vermijden De uitoefening 
van een intensieve hierarchische controle roept die ongewenste gevolgen op 
Beleidsvoerders geven in hun poging om die consequenties te vermijden hun 
ondergeschikten bewust beleidsvrijheid door terughoudend te zijn in de uitoe-
fening van hierarchische controle 
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Het betoog in deze paragraaf leidt tot de volgende conclusies 
1 Hierarchische controle blijkt voor beleidsvoerders een gebrekkig middel 
om inzicht te verkrijgen in de implementatie van een beleid De gebreken 
van hierarchische controle zijn een gevolg van 
a de onvoldoende informatie en liet gebrek aan tijd om die informatie te 
verzamelen waarover de uitvoerders beschikken. 
b structurele organisatorische variabelen als de omvang van de organisa­
tie, de gespecialisccrdheid van de uitvoerders en de wegen waarlangs 
informatie over de uitvoering wordt vergaard, 
с de onvolkomen en onderling tegenstrijdige maatstaven waarmee de 
uitvoerende werkzaamheden worden beoordeeld 
2 Beleidsvoerders kunnen zich diepgaand met de uitvoering van een beleid 
bemoeien als zij dat willen Zij kunnen ook motieven hebben om hun 
ondergeschikten met effectief te controleren Deze motieven zijn, dat 
beleidsvoerders andere prioriteiten bij hun werkzaamheden stellen dan 
het uitoefenen van controle, resignatie, en het vermijden van conflicten 
met andere (overheids)organisatics Zij kunnen ook de disfuncties willen 
vermijden waarmee het uitoefenen van een strenge hierarchische supervi­
sie gepaard gaat 
3 Hierarchische controle kan ernstige gevolgen voor de werking van de 
organisatie hebben Als het gepaard gaat met onduidelijke maatstaven 
voor de controle van de activiteiten van de ambtenaren vormt het de 
oorzaak van een rigide bureaucratie, die steeds minder effectief functio­
neert 
4 Doordat hierarchische controle een instrument is waaraan gebreken kle­
ven en dat ongewenste gevolgen kan hebben voor de functionering van de 
organisatie, is het een weinig geschikt middel om de beleidsvrijheid waar­
over ambtenaren beschikken te beheersen 
6. Democratische controle 
De vijfde exploratievc hypothese luidde 
de beleidsvrijheid van ambtenaren is afhankelijk van de mate waarin hun 
beslissingen democratisch worden gecontroleerd 
De effectiviteit van de democratische controle is afhankelijk van 
1 de mogelijkheden om democratisch te controleren. 
2 de mate waarin de mogelijkheden tot democratische controle elkaar 
versterken, 
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3. de wijze waarop de uitoefening van democratische controle binnen 
de uitvoerende organisatie wordt verwerkt. 
Wat concludeerden wij uit het onderzoek van het spijtoptantenbcleid9 Demo-
cratische controle werd in verschillende vormen en door verschillende groepen 
uitgeoefend. Bij dit beleid waren betrokken de aanvragers en hun bekenden in 
Nederland, de pressiegroepen, het parlement en in een laat stadium de be-
roepsrechter,08. De democratische controle, die zij op dat gebied uitoefen-
den, verschilde. 
De aanvragers verkeerden in de slechtste positie. Zij wisten weinig van het 
beleid af en konden daar ook weinig van weten. Van een overzichtelijk beleid 
was geen sprake. De toegankelijkheid van zowel de beleidsregels en de uitvoe-
ring was gering. Glastra van Loon 109 oordeelt recentelijk, dat, wat het vreem-
delingenbeleid aangaat, het ministerie van Justitie traditioneel gesloten is. Het 
spijtoptantenbcleid maakte daarop geen uitzondering. De argumentatie voor 
de vertrouwelijkheid van de richtlijnen die bij de beoordeling van aanvragen 
om toelating van vreemdelingen worden gehanteerd was in 1956, 1966 en 
1976 dezelfde. Namelijk dat de richtlijnen. 
' . . cen ongeordende, onoverzichtelijkheid en ondoorzichtige nussa vormden. Niel jileen 
zou ie daar ook het tegenovergestelde argument aan kunnen ontlenen (des te meer was hel 
immer·; voor raadslieden van vreemdelingen van belang, van die circulaires kennis ie 
kunnen nemen en ze te kunnen bestuderen), bovendien was het ten dat nog steeds geen 
mankracht beschikbaar was gemaakt voor het ordenen en opnieuw redigeren van die 
richtlijnen zeit een leken, hoe weinig men zich aan openbaarheid en doorzichtigheid van 
het beleid gelegen had laten liggen' " 0 . 
Anderen dan de direct betrokkenen hadden minder last van die geringe toe-
gankelijkheid. Aan de Raad van State kon de informatie waarom /ij vroeg 
moeilijk worden onthouden. Deze beroepsinstantie kreeg hele dossiers ter in-
zage. De Kamer kon de minister ook om informatie vragen en kreeg ook 
antwoord op die verzoeken. Maar de informatie die aan het parlement werd 
overlegd, volgde eerst de departementale hiërarchie. Mogelijke controversiële 
en voor de politieke positie van de minister gevaarlijke informatie werd daar-
bij geschrapt. De pressiegroepen kwamen aan informatie door hun contacten 
met het departement en door de departementale beslissingen onderling te 
vergelijken. 
Ook in andere opzichten verschilde de positie van degenen die democra-
tische controle uitoefenden. De Kamer kon de minister ontbieden om uitleg 
te geven van zijn beleid en gebruikte die mogelijkheid ook. De afzonderlijke 
beslissingen die het departement nam, vielen echter voor de Kamer als geheel 
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met na te gaan Individuele leden van de Kamer waren daartoe wel in staat 
Deze Kamerleden hadden gemakkelijker toegang tot de departementale orga-
nisatie dan andere pleitbezorgers van de aanvragers Familieleden van de aan 
vragers en vertegenwoordigers van de pressiegroepen slaagden er ook in om 
tot het departement door te dringen De laatsten hadden zelfs een regelmatig 
contact, zij het dat men afhankelijk was van de bereidheid tot deze contacten 
van de betrokken ambtenaren De sterkste controlepositie nam de Raad van 
State in De ambtenaren moesten bij dat orgaan de beslissingen die zij hadden 
genomen, verdedigen Voorts wezen wij in hoofdstuk 5, paragraaf 13 op de 
onderlinge contacten van de organisaties en personen die het beleid democra 
tisch controleerden De spijtoptanten en hun bekenden maakten gebruik van 
de pressiegroepen Met de pressiegroepen waren Kamerleden verbonden Ver-
tegenwoordigers van de pressiegroepen en Kamerleden raadden de betrokke 
neu aan om van de mogelijkheid tot beroep gebruik te maken en hielden 
pleidooien voor de Raad van State De beroepsprocedure bracht een grotere 
openbaarheid met het beleid met zich 
Deze inzichten kwamen naar voren bij de bestudering van de democrati 
sehe controle op het spijtoptantenbeleid Wat was de betekenis van deze 
controle voor de beleidsvrijheid van de betrokken ambtenaren9 De uitoefe 
mng van democratische controle hield een toetsing van de departementale 
beslissingen aan de belangen van de aanvragers Indien de ambtenaren op de 
democratische controle van hun beslissingen anticipeerden, had dat per definì 
tie een inperking van hun beleidsvrijheid tot gevolg Hun keuzemogelijkheden 
bij liet nemen van beslissingen werden dan geringer als gevolg van de grotere 
nadruk op de belangen van de aanvragers Anticipeerden de betrokken ambte-
naren niet op de democratische controle dan kon een herhalingsverzoek en 
later een beroep tegen de omstreden beschikking het gevolg zijn Het eerste 
gevolg was minder belangrijk dan het tweede De beslissingssituatie bij het 
herhalingsverzoek verschilde m beginsel niet van die van een eerste verzoek, al 
nam de beleidsvrijheid van de ambtenaren in latere fasen belangrijk toe1" 
De Raad van State bleek correcties te kunnen aanbrengen op de departemen-
tale beslissingen Dit beroepsorgaan maakte met haar beslissingen de gevolgen 
van de beleidsvrijheid van ambtenaren achteraf ongedaan In de beroepsproce 
dures werd meer nadruk gelegd op de vergelijking van beslissingen Voor de 
ambtenaren vloeide daaruit voort dat zij meer op vergelijkbare gevallen 
dienden te letten Daardoor zou hun beleidsvrijheid verminderd zijn, ware het 
niet dat de uitspraken in beroepszaken te laat kwamen om nog van veel 
betekenis voor andere beslissingen te kunnen zijn 
Het voorgaande leidt ons, met andere woorden, tot de conclusie, dat de 
beleidsvrijheid van ambtenaren vermindert naarmate degenene die democra 
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tisch controleren, beter tot die controle m staat zijn. Deze conclusie stemt 
overeen met de exploratieve hypothese. Voorts zijn er aanwijzingen, dat men 
beter tot democratische controle in staat is naarmate de controlerende indivi-
duen of organisaties daar betere formele mogelijkheden toe hebben. Maar 
sommige individuen en organisaties blijken in staat om controle uit te oefenen 
ook zonder dat zij over veel formele mogelijkheden beschikken. Vanuit dat 
oogpunt laten wij nog eens de verschillende democratische controlerende or-
ganisaties de revue passeren. 
Het parlement en de rechter zijn formeel als controleorganen aangewe-
zen. Hun kan informatie over de beleidsimplementatie moeilijk worden gewei-
gerd. Het parlement ontvangt die informatie in eerste instantie van de verant-
woordelijke minister. Die informatie heeft de hierarchische lijn doorlopen. In 
de paragrafen 3 en 5 zagen we hoe onder bepaalde condities de communicatie 
binnen de organisatie ernstig verstoord kan raken. Het gevolg van een derge-
lijke storing kan zijn, dat het parlement weinig of weinig betrouwbare infor-
matie krijgt. Een chronisch tijdgebrek verhindert het parlement vaak een 
beleid diepgaand te controleren. Kwantitatieve gegevens vormen gemakkelijk 
te hanteren controlemiddelen. Bovendien suggereren zij een duidelijkheid en 
exactheid die ze tot aantrekkelijke controlemiddelen maakt. Ren beperking 
van de beleidsvrijheid bij beslissingen over afzonderlijke gevallen betekenen zij 
met112. 
Volksvertegenwoordigers die meer controle willen uitoefenen, /oeken 
contact met cliënten en vooral met pressiegroepen. Zij krijgen veel informatie 
van deze groepen 113. Op die manier kunnen zij de informatie die zij van de 
beleidsvoerders krijgen, controleren Langs deze weg krijgen zij ook meer 
inzicht in de kwalitatieve aspecten van het beleid en kunnen zij beleidsregels 
en implementatie met elkaar vergelijken Daardoor raken zij op de hoogte van 
de ontwikkelingen in het beleidsveld en van de mate waarin het beleid een 
oplossing biedt voor de daarin ervaren problemen Maar dit is een weg voor 
individuele parlementariërs die als fractiespecialisten optreden De hoeveel-
heid informatie die zij langs de/e buiten-parlementaire weg verzamelen, is 
afhankelijk van hun bereidheid om zich in een bepaald beleid te verdiepen. 
De bcroepsrechter neemt als democratisch controlcorgaan een bijzondere 
positie in. Hij controleert met als vertegenwoordiger van de cliënten, maar op 
hun verzoek, schreven wij in hoofdstuk 1, paragraaf 6. En dat is wezenlijk iets 
anders hij behartigt geen belangen, maar weegt ze af tegen andere of tegen de 
beleidsregels. Zijn invloed op de beleidsuitvoering is opmerkelijk groot. Daar-
voor bestaan een aantal redenen. In de eerste plaats is de rechtersfunctie 
binnen het openbaar bestuur met groot gezag omgeven Dat is mogelijk het 
gevolg van de nog altijd aanwezige juridische oriëntering van het openbaar 
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bestuur en van de in de juridische opleiding gestimuleerde belangstelling voor 
het rechterswerk Bovendien kan de beroepsrechter beschikken over alle 
informatie die voorhanden is en die hij voor het afwegen van belangen nodig 
acht Een geringe toegankelijkheid van het beleid vormt in beginsel voor hem 
geen barriere om de beleidsimplementatie te controleren In de derde plaats 
heeft hij tot taak de bestaande beleidsregels te interpreteren en in verband te 
brengen met andere regels die binnen het openbaar bestuur gelden Daarmee 
levert hij een belangrijke bijdrage aan het proces van rcclitsverfijning en speci-
ficatie 114 Van de beslissingen die hij neemt, gaat een belangrijke precedent-
werking op andere beslissingen uit Tevens beslecht hij met zijn beslissingen 
eventuele meningsverschillen binnen de uitvoerende organisatie 
De cliënten van liet beleid beschikken over zeer specifieke informatie zij 
kennen de beslissing over hun aanvraag Hoe moeten zij die beslissing beoor-
delen9 Om te kunnen beoordelen of de genomen beslissing een juiste is, die-
nen zij te weten wat de doeleinden van het beleid, de beleidsregels en de 
voorafgaande beslissingen zijn Filet " 5 constateert, dat de kennis van cliën-
ten over de regels en voorschriften voor de verlening van uitkeringen krach-
tens de Algemene Bijstandswet (ABW) fragmentarisch is En hij vervolgt 
MLII weet meer uil en van (k praktijk van de bijst indsvLrkning dan van de bedoeling en 
garanties ι α η de A В W " ' 
Filet vergelijkt daarmee de kennis van de belastingwetgeving en constateert 
een ander beeld Belastingplichtigen - en vooral de groep onder hen die Filet 
onderzoekt, namelijk de indieners van een bezwaarschrift blijken aanzien­
lijk beter op de hoogte van hun rechten en plichten l l 7 Maar over dal terrein 
van het overheidsbeleid /ijn uitgebreide gidsen voorhanden en zijn pleitbezor­
gers in de vorm van belastingconsulenten direct beschikbaar Bij de bijstands­
verlening zijn de beleidsregels veel minder toegankelijk en staan geen pleitbe­
zorgers voor de behartiging van de belangen van de cliënten klaar Zoals Filet 
duidelijk maakt, leren cliënten iets van de beleidsregels door de ervaringen die 
zij met de bijstandsverlening op doen Indien de beleidsregels de cliënten voor 
het overgrote deel onbekend zijn, dan kunnen zij een beslissing moeilijk anders 
beoordelen dan op basis van verwachtingen die ZIJ van het overheidsbeleid 
hebben en van de mate waarin aan hun behoeften tegemoet wordt geko-
men118 
Behalve op de beleidsvorming kunnen pressiegroepen ook invloed op de 
beleidsuitvoering uitoefenen Hun optreden als 'advocaten' van de belangen 
van individuele cliënten stelt hen in staat de kennis van cliënten over de 
uitvoering van het beleid te generaliseren De specialistische kennis waarover 
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dergelijke organisaties beschikken kan, wanneer zij de functie van pleitbezor 
gers in individuele gevallen intensief vervullen, worden vergeleken met die van 
de uitvoerende ambtenaren en ligt in ieder geval ver boven die van individuele 
cliënten Bovendien treden zij op als informatiebron voor parlementariërs 7o 
werken zij op verschillende fronten tegelijk op het vlak van de beleidsvor-
ming en op het vlak van de uitvoering Zo komen zij in contact met verschil 
lende groepen die bij het beleid zijn betrokken beleidsvoerders, hoge ambte 
naren, lage ambtenaren, parlementjriers en cliënten Cliënten en pressiegroe-
pen /ijn sterker dan de formele controleorgancn afhankelijk van toegankelijk 
heid van het beleid en de beleidsorgamsatie Sluit de uitvoerende organisatie 
zich af dan kost het cliënten en pressiegroepen grote inspanningen om ook 
maar een deel van die informatie zelf te vergaren Dat houdt in dat deze 
controleurs niet alleen afhankelijk zijn van hun formele mogelijkheden tot 
controle, maar ook van de bereidwilligheid van de uitvoerende organisatie om 
de controle toe te staan 
Wij volstaan met deze korte aanduiding van de mogelijkheden van ver-
schillende actoren om democratisch te controleren De beleidsvrijheid van 
ambtenaren varieert met de mate waarin die controle ook daadwerkelijk 
wordt uitgeoefend De uitoefening van democratische controle heeft echter 
ook indirecte gevolgen voor de beleidsvrijheid van ambtenaren Wij wijzen op 
drie facetten 
1 In de eerste plaats zijn de genoemde democratische controle organen 
voor verschillende delen van de uitvoerende organisatie niet van hetzelfde 
gewicht De top van de organisatie is meer gericht op het parlement, dat zij als 
het ware van de lagere echelons afschermt Informatie aan het parlement 
passeert de top van de organisatie Een uitvoerende ambtenaar kan individuele 
parlementariërs direct informeren " 9 Maar dat is een gevaarlijke manoeuvre, 
die zijn superieuren doorgaans niet erg waarderen 
De contacten met de pressiegroepen hebben voor de top en de basis van 
de uitvoerende organisatie een verschillende inhoud 120 De top van de organi-
satie treft de pressiegroepen vooral als beinvloedcrs van de beleidsvorming In 
die contacten staat het te voeren beleid als geheel ter discussie De basis van 
de organisatie maakt de pressiegroepen vooral mee als 'advocaten' van de 
belangen van individuele cliënten De berocpsrechter doet zijn invloed op de 
gehele organisatie gelden, niet in het minst omdat de beslissingen die aan zijn 
oordeel worden onderworpen binnen de organisatie nog eens zorgvuldig wor 
den bekeken en zo nog kunnen worden veranderd voordat de rechter aan zijn 
oordeel toekomt De cliënten tenslotte zijn vooral gesprekspartners voor het 
operationele niveau van de organisatie 
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Het voorgaande houdt in, dat de verschillende niveaus van de organisatie 
op een verschillende wijze met de democratische controle worden geconfron-
teerd Bij de voorbereiding van de uitvoering zal elk organisatorisch niveau 
met de voor dat niveau meest relevante vorm van democratische controle 
rekening houden De top van de organisatie zal er meer op gericht zijn om 
de volksvertegenwoordiging in het bijzonder ten aanzien van het te voeren 
beleid tevreden te stellen De uitvoerende ambtenaren zullen meer aandacht 
hebben voor de reacties van de direct betrokkenen De druk die de verschil-
lende democratisch controlerende organisaties op de uitvoering uitoefenen 
kan ertoe leiden, dat het niveau waarop in de organisaties wordt beslist, 
verandert De centralisatie ot decentralisatie van beslissingen heeft gevolgen 
voor de beleidsvrijheid van de uitvoerende ambtenaren 
2 De uitoefening van democratische controle heeft met alleen gevolgen 
voor het niveau maar ook voor de wijze waarop de beslissingen in de ambte-
hjke organisatie worden genomen Die gevolgen werden in ons onderzoek het 
meest duidelijk bij de hantering van het middel van het administratief beroep 
Een beroepsprocedure betekent meer dan de mogelijkheid van juridisch 
verweer legen beslissingen van de overheid Door de beroepsprocedure komt 
meer informatie over het beleid ter beschikking aan de belanghebbenden en 
belangstellenden Voor de uitvoerende organisatie impliceert dit middel, dat 
haar beslissingen door de rechter gecontroleerd kunnen worden Haar beslis-
singen moeten dus de toets van de kritiek kunnen doorstaan en dat is een 
stimulans voor een meer zorgvuldige en expliciete wijze van beslissen Ontbre-
ken de mogelijkheden voor de uitoefening van democratische controle en is 
de overheid niet verplicht haar beslissingen te motiveren dan is er voor ambte-
naren minder reden om hun besluitvorming aan deze vereisten te laten vol-
doen Het publiek kan weliswaar bepaalde beslissingen afkeuren, het kan ze 
met, zoals de beroepsrechter, ongedaan maken 
Een gevolg van het feit dat overheidsbeslissingen in het democratische 
controleproces stand moeten houden, kan zijn dat de hierarchische controle 
scherper wordt De superieuren van de uitvoerende ambtenaren dragen im-
mers medeverantwoordelijkheid voor de genomen beslissingen 121 De beleids-
vrijheid van de uitvoerende ambtenaren neemt door de intensivering van de 
hierarchische controle en door de toegenomen vereisten waaraan hun beslis 
singen moeten voldoen, af 
3 Dat leidt ons tot een derde facet, namelijk de wijze waarop de organisatie 
wordt geleid In een sterk hierarchisch geleide organisatie zullen de leden 
geneigd zijn beleidsvrijheid te ontlopen door de beslissingen die zij moeten 
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nemen, naar boven af te schuiven. Als gevolg van de aanhoudende kritiek op 
verkeerde beslissingen, die op een onjuist organisatorisch niveau zijn geno-
men, sluit de organisatie zich meer en meer voor de omgeving af 122. De leden 
van de organisatie zullen proberen een gesloten front te vormen. De organisa-
tie dreigt door het gebrek aan contact met de omgeving meer en meer rigide 
te gaan werken. Daardoor worden de mogelijkheden tot een democratische 
controle van het beleid geringer en dat is precies de bedoeling van de bij 
elkaar steun zoekende ambtenaren. Leidinggeven volgens het naïeve 'machine'-
model werkt dus niet alleen ten nadele van het functioneren van de organisa-
tie zelf, zoals wij hiervoor123 constateerden, maar ook van de democratische 
controle Door de toenemende geslotenheid en rigiditeit van de uitvoerende 
organisatie dreigen de pretenties van een democratisch bestuur in het gedrang 
te komen. 
Gouldner124 wijst erop, dat regelgeving als een functioneel alternatief 
van hierarchische controle kan worden opgevat Daardoor vermindert de 
zichtbaarheid van de machtsrelaties binnen de organisatie en daarmee de in-
terpersonele spanningen. Bij uitoefening van een intensieve hierarchische su-
pervisie nemen de spanningen binnen de organisatie of tussen de organisatie 
en haar omgeving toe De verwachtingen die ten aanzien van de verschillende 
sectoren van de organisatie bestaan, kunnen immers verschillen De uitvoeren-
de ambtenaren komen voor de keuze te staan te voldoen aan de verwachtin-
gen van hun superieuren of aan die van hun cliënten 12S . Democratische 
controle kan als een functioneel alternatief van hierarchische controle worden 
opgevat voorzover een werkzame democratische controle de behoefte aan 
hierarchische controle en daarmee de spanningen binnen de uitvoerende orga-
nisatie reduceert. 
Wij besluiten de beschouwingen in deze paragraaf met het trekken van enkele 
conclusies 
1 De uitoefening van democratische controle veronderstelt, dat de informa-
tie over de uitvoering van het beleid voor de omgeving van de organisatie 
toegankelijk is Formele controle-organen als het parlement en de be-
roepsrechter kan moeilijk informatie worden geweigerd Beleidsvoerders 
kunnen de informatie aan het parlement sterker manipuleren dan de 
informatie aan de beroepsrechter De berocpsrechter is echter selectief in 
de informatie die hij vraagt Hij heeft niet alle informatie over het beleid 
nodig, maar die informatie die hem tot een afweging van belangen in 
individuele gevallen in staat stelt. Cliënten en pressiegroepen zijn meer 
afhankelijk van de toegankelijkheid van de informatie over de beleidsim-
plementatie 
200 
2. Pressiegroepen /ijn in vergelijking met individuele cliënten in het voor-
deel omdat /ij. 
a. meer invloed op de vorming en verandering van het beleid kunnen 
uitoefenen. 
b. wanneer /i| als pleitbezorgers van cliënten optreden de informatie over 
afzonderlijke beslissingen kunnen generaliseren tot informatie over de 
uitvoering als geheel. 
с beter gebruik weten te maken van formele controleorganen. 
3. BIJ de uitvoering van beleid hebben de top en de basis van de organisatie 
met de verwachtingen van verschillende democratische controleorgancn 
te maken en worden er als gevolg van dc/e controle ook verschillende 
eisen gesteld. Naarmate de beslissingen binnen de organisatie meer /.ijn 
gecentraliseerd, zal dit tot sterkere spanningen binnen de organisatie lei­
den. 
4. Democratische controle leidt, gegeven een bepaalde wi|/e van supervisie 
tot een meer zorgvuldig en expliciet besluitvormingsproces. Een hogere 
kwaliteit van de beleidsuitvoer kan daarvan het gevolg zijn. 
5. Supervisie volgens het naïeve 'machine'-model is niet alleen disfunctioneel 
voor de interne organisatie, maar ook voor het uitoefenen van democra-
tische controle. In organisaties waarin de leiding met de ondergeschikten 
onderhandelt, hen tracht te overreden en hun bij de uitvoering van het 
nemen van beslissingen beleidsvrijheid gunt is meer ruimte voor de uitoe-
fening van democratische controle. In dergelijke organisatorische situaties 
kan democratische controle een functioneel aJternatief voor hierarchische 
controle vormen. 
7. Samenvatting, beleidsvrijheid en organisatie 
Uit de analyse blijkt, dat de beleidsvrijheid van ambtenaren met een gevolg 
van regelgeving alleen is. Beleidsvrijheid is verbonden met de organisatorische 
omstandigheden waaronder ambtenaren hun taak moeten verrichten. Ambte-
naren van het operationele niveau beschikken over mogelijkheden om invloed 
uit te oefenen op de beleidsimplementatie. Of en hoe zij die beleidsvrijheid 
gebruiken hangt af van hun organisatorische positie en van de wijze waarop de 
organisatie waarvan zij deel uitmaken functioneert. Wij vatten de voornaamste 
inzichten samen. Een viertal groepen variabelen kwam hiervoor aan de orde, 
namelijk: 
a de programmering van het beleid, 
b. het informatieniveau van de uitvoerende ambtenaren. 
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с de hierarchische controle 
d de democratische controle 
ad a. De eerste groep variabelen betreft de programmering van het beleid 
Programmering van uitvoerende beslissingen kan plaats vinden door middel 
van regelgeving en door middel van opdrachten ten aanzien van een concreet 
geval De regels en de opdrachten vormen premissen van de beslissingen, die 
uitvoerende ambtenaren nemen 
Onder de oorzaken van beleidsvrijheid, die wij in hoofdstuk 1, paragraaf 
5 beschreven, namen de problemen met de regelgeving en de daarmee verband 
houdende tekortkomingen van de beleidsregels een belangrijke plaats in Het 
is niet gemakkelijk om regels te maken die een goede programmering van de 
uitvoerende beslissingen inhouden Problemen met betrekking tot de regelge 
ving kunnen een gevolg /ijn van de aard van de problematiek waarop het 
beleid is gericht, van een gebrek aan ervaring met dat beleid en van de onvoor 
spclbaarheid van de te nemen beslissingen 
Concrete instructies /ijn een minder hanteerbaar middel om uitvoerende 
beslissingen te programmeren Een beleidsvoerder draagt met een concrete 
instructie de uitvoerende ambtenaar op een bepaald probleem op een bepaal­
de wijze te beslissen Zo'n opdracht perkt de beleidsvrijheid van de betrokken 
ambtenaar sterk in Maar de mogelijkheden om beslissingen van uitvoerende 
aard door middel van concrete instructies te programmeren, zijn gering Het 
/ou erop neerkomen, dat de beleidsvoerders de plaats van de uitvoerende 
ambtenaren innemen en zelf het beleid uitvoeren De uitvoerende ambtenaren 
zijn dan zo goed als overbodig geworden Zij leveren mogelijk een bijdrage aan 
de voorbereiding van de beslissing, al is in de toelevering van informatie aan 
de beleidsvoerders ook beleidsvrijheid aanwezig en handelen een eenmaal ge 
nomen beslissing administratief af De beleidsvoerders zijn minder in staat om 
hel beleid door middel van concrete instructies te programmeren naarmate 
dat beleid meer omvangrijk en het aantal te nemen beslissingen van uitvoeren 
de aard groter is 
Indien beleidsvoerders in staat zijn om hun beleid te programmeren bete 
kent dal nog niet dat zij daartoe ook bereid zijn Zij kunnen goede redenen 
hebben om het beleid slechts globaal of in mindere mate te programmeren 
dan waartoe zij in staat zijn hen reden kan zijn, dat zij conflicten met andere 
beleidsvoerders, met maatschappelijke groeperingen of met hun eigen ambte 
naren willen vermijden Een andere overweging is dat ZIJ, wanneer zij hun 
beleid vergaand programmeren, zichzelf binden Hun ondergeschikten kunnen 
zich, wanneer zij beleidsvrijheid willen hebben of juist ontlopen, op de be­
leidsregels beroepen Vertegenwoordigers van maatschappelijke groeperingen 
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kunnen eisen, dal de beleidsvoerders hun eigen beleid waarmaken Met een 
uitvoerige programmering van het beleid verhinderen beleidsvoerders, dat het 
beleid snel aan veranderde omstandigheden kan worden aangepast Zij sluiten 
uit, dal bij de uitvoering van het beleid oplossingen kunnen worden gevonden, 
waaraan tijdens de fase van de beleidsvorming niet werd gedacht Door een zo 
volledig mogelijke programmering geven 7ij de uitvoerende ambtenaren ook 
weinig aansporingen om hun vindingrijkheid te gebruiken voor een verbete 
nng van hel beleid 
Ambtenaren ontlenen beleidsvrijheid aan de beperkingen van de beleids 
programmering Maar een /o uitvoerig mogelijke programmering van het be 
leid houdt met in, dat de beleidsvrijheid van ambtenaren is verdwenen Amb 
tenaren moeten de beleidsinstructies toepassen bij de beslissing van telkens 
een bepaald probleem Dat vereist een toepassing en een interpretatie van ook 
nauwkeurig omschreven instructies Zij kunnen regels of opdrachten verkeerd 
begrijpen De uitvoerende ambtenaren kunnen instructies ook met opvolgen 
Wanneer de beleidsvoerders onjuiste interpretaties of overtredingen met corri-
geren, blijken ambtenaren over beleidsvrijheid te beschikken 
ad b Ambtenaren ontlenen hun beleidsvrijheid niet alleen aan de mate waar 
in beleidsvoerders in staat of bereid zijn om te programmeren De beleidsvnj 
heid, waarover /ij individueel beschikken, is ook verbonden met de kenmer 
ken van hun taak Routinewerkzaamheden zijn sterk geprogrammeerd Het 
herhalend karakter van die werkzaamheden maakt een programmering moge 
lijk Maar taken voor de vervulling waarvan specialistische kennis is vereist, 
laten /ich aanmerkelijk moeilijker programmeren Specialisten nemen meer 
beslissingen met een heuristisch karakter Zij moeten met behulp van hun 
kennis oplossingen vinden voor zeer specifieke problemen, die alleen zij kun 
nen oplossen 126 De beleidsvoerders zijn niet tot een programmering van de 
oplossing in staat, omdat hun die specialistische kennis ontbreekt Zij kunnen 
specialisten weinig anders dan algemeen omschreven instructies geven 
Een tweede variabele wordt gevormd door de pogingen, die de ambtena 
ren van de uitvoerende organisatie ondernemen om zelf informatie te verza 
melen Op die manier kunnen zij proberen hun informatieniveau te verhogen 
Tevens stellen ZIJ pogingen in het werk om de aantasting van hun eventuele 
informatie monopolie te verhinderen Een versterking van hun informatie mo 
nopohc kunnen de uitvoerende ambtenaren bewerkstelligen door informatie-
bronnen aan te boren waarover andere bij het beleid betrokkenen met be-
schikKen Verzet tegen de aantasting van hun monopolie komt tot uiting in 
verschijnselen als de geheimzinnigheid waarmee het beleid wordt omgeven en 
het niet motiveren van beslissingen 
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De derde variabele die aan het informatieniveau van de uitvoerende amb-
tenaren bijdraagt, is nauw met de vorige verwant ZIJ benadrukt de informatie 
die hen van buiten de organisatie bereikt Uitvoerende ambtenaren beschik-
ken door de contacten die zij met de omgeving van de uitvoerende organisatie 
hebben over informatie die de beleidsvoerders in mindere mate of in het 
geheel niet hebben. Die informatie kan van veel betekenis /ijn voor de beslis-
singen, die moeten worden genomen De beleidsinstructies bieden de ambte-
naren de gelegenheid die informatie in hun oordeelsvorming te betrekken, 
omdat zij die instructies in bepaalde omstandigheden moeten concretiseren 
De uitvoerende ambtenaren hebben ook informatie over de effecten van het 
beleid Die informatie kan aanleiding zijn om dat beleid te wijzigen Een 
noodzakelijke voorwaarde voor wijziging van het beleid is, dat de beleidsvoer-
ders die informatie ter beschikking krijgen De uitvoerende ambtenaren kun-
nen hun beleidsvrijheid vergroten door met de informatie waarover zij be-
schikken, te manipuleren Dat betekent, dat de uitvoerende ambtenaren ook 
beleidsvrijheid ontlenen aan hun specifieke contacten met de direct bij de 
uitvoering van het beleid betrokkenen als burgers en pressiegroepen De uit 
die contacten verkregen informatie is van meer betekenis voor de beleidsvrij-
heid naarmate zij schaarser voor de beleidsvoerders is 
ade Beleidsvrijheid werd in hoofdstuk 1, paragraaf 4 gerelateerd aan de 
effectieve begrenzingen van het gedrag van uitvoerende ambtenaren Een inef-
fectieve controle van het optreden van ambtenaren houdt per definitie be 
leidsvrijheid voor hen in Hierarchische controle bleek een weinig volmaakt 
middel om inzicht te krijgen in de handelingen van ondergeschikten De ver-
klaring van die beperkte effectiviteit van hierarchische controle kunnen wij 
vinden in structurele kenmerken van de organisatie zoals de omvang van de 
organisatie, de mate van specialisatie van de uitvoerende ambtenaren en de 
middelen die voor de uitoefening van hierarchische controle worden gebruikt 
Maar ook een gebrek aan tijd en moeilijkheden bij de ver¿amelmg van infor-
matie over wat de ondergeschikten doen, belemmeren die effectiviteit Boven-
dien moeten de beleidsvoerders het onderling eens zijn over de maatstaven 
aan de hand waarvan de verrichtingen van de ondergeschikten worden beoor-
deeld Deze factoren leiden ertoe, dat de hierarchische controle op de uitvoe-
rende activiteiten belangrijke gebreken vertoont 
In navolging van Kaufman l27 wezen wij erop, dat beleidsvoerders rede 
nen kunnen hebben om hun ondergeschikten niet intensief te controleren Zij 
kunnen andere prioriteiten stellen dan het controleren van hun ondergeschik 
ten of ervan overtuigd zijn, dat een intensieve controle toch weinig uitricht of 
conflicten met andere beleidsvoerders willen vermijden Deze argumenten leg 
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gen de nadruk op de gebreken van de uitoefening van hierarchjsche controle. 
De beleidsvoerders kunnen echter ook een andere wijze van leidinggeven pre-
fereren om /.odocnde de indruk dat zij voortdurend over de schouder van hun 
ondergeschikten meekijken, te vermijden. Evenals bij de variabelen die wij 
groepeerden onder de programmering van het beleid en het informatieniveau, 
laat /.ich een wilscomponcnt onderscheiden, beleidsvoerders kunnen een in-
tensieve controle uitoefenen als /ij dat willen. Maar ¿ij hebben, zoals in para-
graaf 5 naar voren kwam, argumenten die controle in ieder geval voor een deel 
achterwege te laten. Eén van die argumenten heeft betrekking op de disfunc-
ties die het gevolg zijn van leidinggeven volgens het naïeve 'machine'-model. 
Door die onvolledige controle bieden /ij hun ondergeschikten een /ekere 
beleidsvrijheid. 
ad d. De beleidsvn|heid van ambtenaren houdt ook met de uitoefening van 
democratische controle verband. Deze vorm van controle kan een effectieve 
beperking van de keu/cmogelijkheden van ambtenaren tot gevolg hebben. 
Hoe groot die beperking is, hangt er vooreerst vanaf in welke mate de/e 
controle uitgeoefend kan worden. De omstandigheden en mogelijkheden van 
de direct bij het beleid betrokkenen zijn daarbij van belang alsmede de mogelijk-
heden van de ondersteunende organisaties, zoals pressiegroepen en andere pleit-
bezorgers, om de uitvoering van het beleid te controleren. De toegankelijkheid 
van de beleidsuitvoering bleek voor de mogelijkheden tot uitoefening van 
democratische controle van groot belang. 
De democratische controle kan worden versterkt door samenwerking van 
verschillende organisaties. Voor formele controleorganen als het parlement en 
de beroepsrechtcr kunnen minder barrières worden opgeworpen om informa-
tie over de beleidsimplementatie te verkrijgen. De direct betrokkenen en hun 
pleitbezorgers kunnen daarvan gebruik maken. Anderzijds kunnen parlemen-
tariërs belangrijke informatie van in het bijzonder pressiegroepen krijgen of 
kan de bcroepsrechter door vertegenwoordigers van deze organisaties op ver-
gelijkbare beslissingen worden geattendeerd. 
In de derde plaats is van belang de wijze waarop de uitoefening van 
democratische controle binnen de uitvoerende organisatie wordt verwerkt 
Het gevolg kan zijn dat de uitvoerders /ich aaneensluiten en hun activiteiten 
trachten te verhullen. Daarmee wordt onduidelijk, wat met de binnen de 
uitvoerende organisatie aanwezige beleidsvrijheid gebeurt. De uitvoerende 
ambtenaren worden tot dit gedrag gestimuleerd wanneer het functioneren van 
hun organisatie wordt gekenmerkt door het naïeve 'machinc'-model 
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Schema 6.1 geeft een overzicht van de variabelen van beleidsvrijheid die in de 
analyse naar voren kwamen. Maar de analyse in dil hoofdstuk levert meer dan 
een aantal afzonderlijke variabelen op. Zij stelt ons ook in staat om een 
verband tussen de verschillende variabelen te leggen. 
Evenals La Porte !28 concluderen wij, dat beleidsvoerders voor een effec-
tieve wij/e van leidinggeven niet op een hierarchische gezagsstructuur kunnen 
bouwen. De overwegingen daarvoor zijn te vinden in de consequenties die uit 
de hierarchische wijze van leidinggeven en het hierarchisch functioneren van 
de organisatie kunnen voortvloeien. In organisaties waarin de beleidsvoerders 
Schema 6.1 Vanabelen van beleidsvrijheid 































de beleidsvrijheid van hun ondergeschikten met behulp van minitieuze regel-
geving, bevelen en een intensieve luerarchische controle trachten te beperken, 
dreigen de verschillende niveaus van elkaar geïsoleerd te raken. De communi-
catie in die organisaties is afkomstig van de top en richt zich tot de basis. 
Ondergeschikten hebben redenen om de informatie waarover zij beschikken, 
niet aan hun superieuren door te geven. Doen zij dat wel dan kunnen zij hun 
eigen positie ver/wakken en de beleidsvrijheid waarover zij, ondanks regelge-
ving, bevelen en controle beschikken, reduceren. Zij verstrekken niet meer 
informatie aan hun chefs dan waarom hun gevraagd wordt De beperkte infor-
matie waarover de beleidsvoerders in die organisatie beschikken is er de oor-
zaak van, dat beleidsregels en bevelen op onvoldoende kennis van zaken zijn 
gebaseerd. Het beleid berust daardoor op drijfzand. Het loopt het gevaar om 
geen oplossing te bieden voor de problemen, waarvoor het is bedoeld. Ont-
dekken de beleidsvoerders dat hun beleid ineffectief is dan vaardigen zij nieu-
we regels uit en geven nieuwe bevelen die nog minder adequaat zijn. Op die 
manier raakt de organisatie meer en meer verstrikt in haar eigen regels en 
procedures. Zij komt in een vicieuze cirkel van een steeds meer gecentrali-
seerd beleid en een steeds grotere onmacht om de problemen waarvoor het 
beleid is bedoeld op te lossen. 
Een dergelijke ontwikkeling heeft gevolgen voor het gedrag van de uitvoe-
rende ambtenaren en voor de verhouding tussen de organisatie en haar omge-
ving. Voor de uitvoerende ambtenaren resteert een taak die weinig aantrekke-
lijks meer heeft. Zij dienen de opdrachten van de leiding uit te voeren, hoe 
gering de kwaliteiten van die opdrachten ook zijn. Hun activiteiten worden 
streng hierarchisch gecontroleerd en op het niet opvolgen van instructies vol-
gen zware sancties. Onder deze organisatorische omstandigheden kan men 
slechts een lage arbeidsmotivatie verwachten. De uitvoerende ambtenaren zul-
len proberen de beleidsvrijheid die voortvloeit uit de programmering van het 
beleid, te ontlopen. Dat is sterker het geval naarmate de consequenties van 
eventuele fouten nadeliger zijn voor hun eigen positie '29. Zij schuiven pro-
blemen door naar hun superieuren, vragen om aanvullende instructies en gaan 
het zelf nemen van beslissingen uit de weg 130. Hun gedrag is erop gericht om 
risico's voor hun eigen positie te vermijden. Niemand neemt in een dergelijke 
organisatie het risico dat /ijn activiteiten tot fouten leiden. Mochten die 
fouten toch voorkomen, dan zullen de betrokkenen proberen /e voor hun 
superieuren te verhullen. 
De/c ontwikkeling heeft tevens gevolgen voor de betrekkingen tussen de 
organisatie en haar omgeving. Het beleid wordt steeds nunder effectief. De 
omgeving merkt dat en reageert daarop. De direct betrokkenen zullen een 
beter beleid eisen, een beleid dat de problemen die men ervaart wel oplost. De 
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organisatie krijgt aanhoudend kntiek te verduren. De rigide organisatie sluit 
zich meer en meer voor haar omgeving af. Kritiek en eisen vanuit de omgeving 
hebben gevolgen voor haar intern functioneren. De leden van de organisatie 
proberen zich tegen die druk van buiten teweer te stellen door een gesloten 
front te vormen. Zij omgeven hun werkzaamheden met een waas van geheim-
zinnigheid. Onder die omstandigheden ondervinden belanghebbenden en be-
langstellenden moeilijkheden bij het verzamelen van informatie over de uit-
voering van het beleid De uitvoerende ambtenaren worden gestimuleerd om 
hun activiteiten niet alleen voor hun superieuren, maar ook voor de omgeving 
te verhullen. 
Een sterk hierarchische wijze van leidinggeven, concluderen wij, kan dis-
functionele consequenties hebben Disfunctioneel, omdat de organisatie er 
steeds minder in slaagt een effectief beleid te voeren. Leidinggeven volgens 
wat hiervoor het naïeve 'machine'-model is genoemd, heeft niet tot gevolg, dat 
de beleidsvrijheid van de uitvoerende ambtenaren wordt uitgebannen Inte-
gendeel, het vergroot het risico dat ambtenaren hun beleidsvrijheid anders 
zullen aanwenden dan voor de nodige individualisering van het beleid Het 
belemmert, dat deze ambtenaren hun kennis van zaken zullen gebruiken voor 
een verbetering van het beleid. Het vermindert bovendien de mogelijkheden 
tot uitoefening van democratische controle op het beleid 
De reactie van de beleidsvoerders op de beleidsvrijheid waarover de uit-
voerende ambtenaren beschikken kan een hierarchisch-bureaucratische zijn 
Deze reactie heeft ernstige nadelen voor een effectieve beleidsuitvoering Die 
reactie kan ook inhouden, dat beleidsvoerders hun ondergeschikten die be-
leidsvrijheid gunnen, op hun activiteiten een terughoudend toezicht uitoefe-
nen en vooral de cliënten en hun vertegenwoordigers in staat stellen daarop 
controle uit te oefenen. Deze tweede reactie stelt de uitvoerders in staat 
rekening te houden met de merites van het concrete probleem waarover zij 
moeten beslissen. Hun oordeel wint daardoor aan zorgvuldigheid en aan even-
wicht tussen de eisen die uit de programmering volgen en de behoeften van 
hen voor wie het beleid is bedoeld. 
Deze visie op het functioneren van complexe organisaties legt verband 
tussen de groepen variabelen die in deze studie centraal stonden Voorzichtig-
heid bij het hanteren van in dit hoofdstuk ontwikkelde opvattingen is echter 
vereist Wij gaven, op basis van exploratieve hypothesen en beperkt empirisch 
materiaal, niet meer dan tendenzen met betrekking tot het functioneren van 
complexe organisaties aan Deze waaschuwing is zeker nodig bij de beant-
woording van de vraag naar de oorzaak en de waarde van remedies voor de 
beleidsvrijheid van ambtenaren Het laatste hoofdstuk gaat op die vraag nader 
in 
7. Beleidsvrijheid als 
bestuurlijk probleem 
1. Een dualistisch probleem 
In de/e studie hebben wij ons in het bij/onder geconcentreerd op de handelin-
gen van de overheid, die individuele burgers rechtstreeks raken Ons studieter 
rein had betrekking op wat Redford' als 'mitro-polilick' heeft aangeduid het 
terrein van de individualiserende verdeling van rechten en plichten over afzon-
derlijke burgers Tussen de begrippen uitvoering en micro-pohlick bestaat een 
nauwe relatie, merkt Schölten2 op De uitvoering van beleid is het terrein 
waar openbaar bestuur en burgers elkaar het meest direct ontmoeten daar 
vindt de fcitehjkc toedeling van waarden plaats Ten behoeve van de rechtsze-
kerheid van en rechtsgelijkheid tussen burgers worden veelal beshssingspro-
gramma's opgesteld, die ten doel hebben het aantal keu/en bij de implementa-
tie van het beleid te beperken 
Maar voor een goede implementatie is de beleidsvrijheid van de uitvoe-
rende ambtenaren onvermijdelijk Zij dienen de regels uit de beshssingspro-
gramma's zodanig toe te passen dat de burger een beslissing krijgt die zo 
nauwkeurig mogelijk bij zijn individuele situatie past Daarom is de beleids-
vrijheid van ambtenaren ook een bestuurlijk probleem Want tussen de rechts-
zekerheid en rechtsgelijkheid van burgers enerzijds en individualisering van 
het recht door middel van de beleidsvrijheid van ambtenaren anderzijds, be-
staat een spanning Weten burgers immers waar zij aan toe zijn wanneer de 
ene ambtenaar op basis van dezelfde regels anders beslist dan zijn collega9 
Leidt beleidsvrijheid van ambtenaren met tot het gevaar dat over gelijke geval-
len verschillend wordt beslist' Wanneer ambtenaren uitsluitend volgens vaste 
regels zouden beslissen, komt de individualisering van bestuurshandelingen in 
het gedrang In die situatie hebben burgers redenen om zich te kort gedaan te 
voelen, omdat aan het bijzondere van hun situatie onvoldoende aandacht lijkt 
besteed 
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Het probleem van de beleidsvrijheid van ambtenaren heeft twee onderling 
tegenstrijdige facetten Het ene facet is de gelijke behandeling van burgers, die 
bij hun contacten met de overheid behoren te weten waar zij aan toe zijn Het 
andere facet is de cis dat het overheidsoptreden is toegesneden op de oplos-
sing van een concreet probleem in een specifieke maatschappelijke situatie 
Deze twee kanten vormen een dilemma De gelijke behandeling van burgers 
dwingt tot een beslissing op grond van de regels en een afwezigheid van 
beleidsvrijheid De individualisering van de ovcrheidsbeslissingen maakt de 
beleidsvrijheid van uitvoerende ambtenaren juist noodzakelijk De ongelijk-
heid van gevallen dient tot uiting te komen in de beslissingen die de uitvoeren-
de organisatie neemt 
Beleidsvrijheid van ambtenaren is een probleem, dat door een aantal 
maatschappelijke ontwikkelingen aan actualiteit en belangrijkheid heeft ge-
wonnen De opkomst van de verzorgingsstaat bracht een meer sturende en 
verdelende rol voor de overheid1 en verschuivingen in de verhouding tussen 
de verschillende overheidsorganen met zich Ze betekende deels ook een in-
breuk op de uitgangspunten van de rechtsstaat4 Het neutrale, gehoorzame en 
monolitische karakter van de administratie werd onderwerp van discussie 
Ontwikkelingen binnen de administratie, als de toenemende omvangen speci-
alisatie van het ambtelijk apparaat6, wakkerden die discussie nog meer aan 
De/e ontwikkelingen vergrootten de actualiteit en relevantie van problemen 
als de verhouding tussen administratie en samenleving, tussen administratie en 
politiek gezag en van de beleidsvrijheid van ambtenaren Лап belangrijkheid 
won wat zich tussen ambtenaar en client en tussen chef en ondergeschikte 
afspeelde Met de grotere betekenis van deze problemen werd ook de vraag of 
er oplossingen voor die problemen waren meer klemmend 
In dit hoofdstuk zijn suggesties om de beleidsvrijheid van ambtenaren 
tegen te gaan of te beheersen aan de orde Bij de beoordeling van potentiële 
maatregelen dient voorop te staan, dat het doel van die maatregelen met is om 
de beleidsvrijheid van ambtenaren zoveel mogelijk uit te bannen Want de 
beleidsvrijheid van de uitvoerende ambtenaren kan een nuttige functie vervul-
len voor de individualisering van het beleid Daar is in de literatuur bij herha-
ling op gewezen Beleidsvrijheid kan de creativiteit van de ambtenaren, die 
een beleid uitvoeren stimuleren, zodat oplossingen worden gevonden waaraan 
tijdens de beleidsvorming met was gedacht 
Dat is met de enige overweging beleidsvrijheid, konden wij in het vorige 
hoofdstuk concluderen, vervult ook binnen de uitvoerende organisatie een 
nuttige functie Wie van de ambtelijke organisatie en van de ambtenaren, die 
er deel van uitmaken, vraagt een passief gereedschap in handen van de leiding 
te zijn, is weinig realistisch Bureaucraten zijn met te reduceren tot radertjes 
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in een machine7. De beleidsvoerder die het 'machine'-model nastreeft, zal mer-
ken dat zijn instrument weerbarstig is en weinig hanteerbaar, dat de commu-
nicatiekanalen binnen de organisatie verstoppen en dat de verhoudingen bin-
nen de organisatie en tussen de organisatie en haar omgeving verslechteren. 
Onder bepaalde omstandigheden is het onverstandig van ambtenaren te eisen 
een passief gereedschap in handen van de leiding te zijn. Ook in een represen-
tatieve democratie is het niet uitgesloten, dat politieke leiders immorele doel-
einden najagen. Amblcnaren dienen meer mogelijkheden te hebben dan daar 
neutraal en gehoorzaam op te reageren8. 
Beleidsvrijheid is ook nodig om uitvoerende ambtenaren de erkenning te 
geven, die hun taak en positie rechtvaardigt. Zij beschikken over informatie 
die de leiding van de organisatie niet zelf kan verzamelen, maar wel zeer nodig 
heeft. Zij kennen de cliënten beter, hebben meer inzicht in de aanwezige 
behoeften en kunnen daarop met hun beslissingen reageren. Wie in die om-
standigheden van uitvoerende ambtenaren vraagt uitsluitend de regels uit te 
voeren, vraagt hun grof te werk te gaan. De toenemende complexiteit van de 
omgeving van de organisatie versterkt de argumentatie voor beleidsvrijheid 
van dinbteiiaren op organisatorische gronden. Verschijnselen als een lage moti-
vatie, liet ontlopen van risico's, isolering van echelons en een rigide organisatie 
dienen binnen de overheidssector vermeden te worden. In het openbaar be-
stuur lijken nauwelijks consequenties getrokken uit het feit dat het mecha-
nische orgamsatic-modcl, dat zo kenmerkend is voor de staatsrechtelijke dog-
matiek9, reeds lang verleden tijd is. Ook Davis10 erkent, dat de administra-
tieve beleidsvrijheid moet worden gegund waar dat nodig is. Snij echter de 
beleidsvrijheid die overbodig is en die tot willekeur leidt weg, is zijn advies. 
Beleidsvrijheid is voor deze auteur alleen noodzakelijk voor een geïndividuali-
seerde rechtsbedeling " . Door ook op de omstandigheden binnen de uitvoe-
rende organisatie te letten, verschuiven de grenzen tussen wat overbodig en 
wat niet overbodig is. Als ondeugdelijke regels nog slechtere regels uitlokken, 
verslechtert niet alleen de wijze waarop de ambtelijke dienst werkt, maar ook 
de rechtsbedeling. Wanneer de uitvoerende ambtenaren over beleidsvrijheid 
beschikken, kan een meer op maat gesneden beleid worden verwacht dan van 
een door de beleidsvoerders gestuurde machine. 
Beleidsvrijheid houdt echter niet in, dat ambtenaren maar hun gang kun-
nen gaan Burgers hoeven niet afhankelijk ie zijn van de vooroordelen en 
voorkeuren van een bepaalde ambtenaar. Ambtenaren kunnen bovendien hun 
beleidsvnjheid verkeerd gebruiken, in die zin dat zij niet een verbetering van 
de toepassing van het beleid nastreven, maar burgers meer van hen afhankelijk 
willen maken of op andere wij/e hun eigen positie wensen te versterken. Hun 
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beleidsvrijheid kan ten gevolge hebben, dat de rechtsgelijkheid en rechtszeker­
heid van bestuurden in gedrang komt. Beleidsvrijheid van ambtenaren is een 
probleem met twee kanten. Dit karakter van het hier beschouwde bestuurlijke 
probleem heeft gevolgen voor het zoeken naar en het oordcel over mogelijke 
maatregelen. 
Davis rangschikt de wijzen waarop de beleidsvrijheid van ambtenaren kan 
worden beheerst іл drie categorieën, namelijk, begrenzing, structurering en 
controle u . 
a. Begrenzing 
Davis hecht aan deze categorie de volgende betekenis: 
'By Lonfming is meant fixing the boundjries and keeping discretion within tliem' ' 3 . 
De grenzen van het optreden van ambtenaren worden naar /ijη mening door 
middel van regelgeving vastgelegd. In paragraaf 2 /uilen wij op de begrenzing 
van de beleidsvrijheid met behulp van bcleidsprogrammering nader ingaan. 
b. Structurering 
Davis stelt: 
'The purpobc ol struclunng is lo control tin.· mjnner ol Ui с exercise of discretionary 
power within boundaries ...' ' 4 
Wij zullen in deze categorie vooral suggesties behandelen die betrekking hebben 
op de organisatorische omstandigheden waaronder ambtenaren over beleids­
vrijheid beschikken. Die behandeling gebeurt in paragraaf 3. 
c. Controle 
Davis merkt over deze categorie op: 
'. one officer should check another, as a protection against arbitrariness . . But checking 
may also be ctleclive when it is b> a eolleague on the same level, by one or more 
subordinates, by legislators to whom interested parties petition, by legislative commit-
lees or their staffs, by an oflicial critic known as an ombudsman, by private orgam/a-
üons, by the press, b> an administrative appellate tribunal, or by a reviewing court' ' 5 . 
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Mogeli|kheden om de beleidsvrijheid van ambtenaren te controleren komen in 
paragraaf 4 aan de orde. 
Met de opsomming van de door Davis onderscheiden categorieën is tegelijker-
tijd de indeling van dit hoofdstuk aangegeven. In de laatste paragraaf trekken 
wij on7e conclusies ten aanzien van het probleem van de beleidsvrijheid van 
ambtenaren en de betekenis van de behandelde remedies voor de oplossing 
van dc/e bestuurlijke problematiek. 
2. Begrenzing van de beleidsvrijheid 
Is het doel om de beleidsvrijheid van ambtenaren af te palen, formuleer dan 
beginselen en uitgangspunten, stel regels op en zorg ervoor dat ambtenaren 
met hun beslissingen binnen die regels blijven, is het advies van Davis16. Dat 
advies lijkt merkwaardig. Was immers de wetgever niet teruggetreden 17. Had 
hij de administratie niet meer de vrije hand gegund door te volstaan met de 
formulering van globale beleidsregels9 Wij mogen aannemen dat de wetgever 
niet vrijwillig en van harte is teruggetreden, maar dat hij niet anders kon, 
ge/ien zijn eigen mogelijkheden en de eisen van een deugdelijk beleid. Is dan 
een advies om de regelgeving te verbeteren teneinde de beleidsvrijheid van 
ambtenaren te begrenzen met in tegenspraak met die ontwikkeling9 Elders18 
zijn wij ingegaan op de beperkingen van wetgeving als beleidsinstrument. Hier 
wordt alleen nagegaan of er manieren zijn om de beleidsprogrammering zoda-
nig te verbeteren dat de beleidsvrijheid van de uitvoerende ambtenaren wordt 
ingeperkt. Die verbetering kan op drie manieren, (a) door de verbetering van 
de toerusting van de wetgevende organen, (b) inhoudelijk, door meer aan-
dacht te besteden aan wetgeving als instrument en (c) door de toepassing van 
andere middelen dan wetgeving. 
ad a. De toerusting van Je wetgever 
De voorbereiding van wetgeving vindt voor het overgrote deel binnen het 
ambtelijk apparaat plaats. Daarbij werken de uitvoerders te weinig mee aan de 
voorbereiding van de regels die /ij later moeten uitvoeren. De voorbereiding 
van wetgeving gebeurt meestal op een hoger hierarchisch niveau en in toene-
mende mate bij speciaal gevormde beleidsafdelingen. Binnen de administratie 
bestaat, als bij veel bedrijfsorganisaties, steeds sterker een organisatorische 
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scheiding tussen beleidsvoorbereiding en beleidsuitvoering. Het gevaar van een 
dergelijke scheiding is dat de terugkoppeling van informatie over de beleids-
uitvoering bemoeilijkt wordt, zoals dat ook in rigide hierarchische organisaties 
voorkomt19. Bij de beleidsvoorbereiding wordt onvoldoende aandacht be-
steed aan de problemen waarmee de uitvoering gepaard kan gaan 20. Voorts is 
de overdracht van het beleid aan de uitvoerders bij de overheid, evenals is veel 
bedrijven ^ , een probleem. De beleidsvoerders kunnen bij de delegatie van de 
beleidsuitvoering niet volstaan met het louter uitvaardigen van instructies. Het 
gevolg kan zijn, dat de uitvoerende ambtenaren hun instructies overtreden, óf 
omdat met die instructies niet te werken valt, óf omdat zij die instructies niet 
begrijpen, óf omdat zij er niet van overtuigd zijn dat de juiste maatregelen 
genomen zijn. In alle drie gevallen treedt beleidsvrijheid op2 2 . 
Een middel om de beleidsoverdracht te verbeteren is voorlichting binnen 
de ambtelijke organisatie. Die voorlichting dient erop gericht te zijn de uit-
voerders op de hoogte te brengen van de bedoelingen van wettelijke maatrege-
len en van de wij/e waarop de wet moet worden uitgevoerd. Voorlichting 
dient in dat geval als een noodverband voor het onvoldoende betrekken bij de 
beleidsvoorbereiding van ambtenaren die de wet uitvoeren. Zij faalt wanneer 
de uitvoerders niet overtuigd raken van de juistheid van de genomen maatre-
gelen. 
Van Poelje 21 heeft voorgesteld de voorbereiding van wetgeving te centra-
liseren. Hij bepleit de inrichting van een 'wetgevingsfabriek', waar alle wets-
ontwerpen worden gemaakt dan wel intensief worden bewerkt en gestroom-
lijnd. Gevreesd moet worden, dat met het plaatsen van een deel van de be-
leidsvoorbereiding buiten het departement de hiervoor geschetste gevaren nog 
toenemen Onduidelijk in zijn voorstel is hoe deze centrale organisatie vol-
doende met een beleidsterrein vertrouwd kan raken. Wetgeving behoort bo-
vendien geen statische zaak te zijn. Een wet is niet klaar als hij is aangenomen. 
Een wet is klaar als de beoogde effecten worden bereikt. Een voortdurende 
herijking van de wet op basis van de resultaten van de uitvoering is noodzake-
lijk. Op grond daarvan dient de terugkoppeling tussen beleidsuitvoering en 
beleidsvoering verzekerd te zijn. Teveel gaat Van Poelje eraan voorbij dat 
wetgeving binnen een bepaald beleid en binnen een bepaalde organisatie func-
tioneert. Een amendering van zijn voorstel lijkt, in het licht van de genoemde 
problemen, meer aanvaardbaar. De wetgevingsfabriek zou een dienstverle-
nende organisatie moeten zijn die met zelf wetten maakt of bewerkt, maar die 
de departementale afdelingen helpt om wetstechnische problemen bij de voor-
bereiding van wetten op te lossen. 
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ad b De kwaliteit χ an de wetgeving 
Beleidsvrijheid van ambtenaren is deels een gevolg van het feit dat de wetgever 
niet goed weet hoe hij zijn beleid moet programmeren Kunnen er ook verbe­
teringen van de inhoud van de wetgeving worden voorgesteld9 Zowel Van 
Poelje24 als Van Maarseveen25 constateren een gebrek aan aandacht voor de 
wetgevingstechniek Wanneer wetten aan de lopende band worden gemaakt, 
verdienen |uist de technische aspecten van de wetgeving meer zorg Nodig is 
een consistentie in opbouw, terminologie, procedures en maatstaven Juist op 
liet terrein van het bestuursrecht mankeert het aan die eenheid en systema­
tiek De wetgevingstechniek dient te worden verbeterd Mogelijk kan een 
centrale wetgevingsorganisatie daarbij goede diensten verlenen 
Davis26 suggereert om de wetgevende activiteiten te herhalen Nadat een 
wet enige tijd heeft gewerkt, buigt de wetgever zich er opnieuw over Op 
basis van de opgedane ervanngen kan hij proberen de effectiviteit van de wet 
te vergroten, om eerder vastgestelde ruime normen te specificeren en interne 
richtlijnen van de administratie te sanctioneren of door eigen regels te vervan­
gen Een niet onaantrekkelijk neveneffect is, dat de volksvertegenwoordiging 
haar controlerende rol beter kan vervullen 
Een bezwaar van deze suggestie is, dat het een extra tijdsbeslag legt op 
reeds overbelaste organen 2 7 Het is bovendien de vraag of politici iets voor 
deze suggestie voelen De herhaling van wetgeving impliceert onvermijdelijk 
een evaluatie van eerdere beleidsvoornemens en van het gevoerde beleid Die 
evaluatie is niet voor alle betrokkenen aangenaam Eerder ingenomen stand­
punten blijken nauwelijks meer verdedigbaar, sommige verwachtingen zijn ten 
onrechte gekoesterd, tere compromissen verliezen hun rechtvaardiging 
Toch lijkt de herhaling van wetgeving een goede suggestie wanneer de 
overheid op een terrein over weinig ervaring beschikt of wanneer maatschap­
pelijke verhoudingen zich snel en belangrijk wijzigen Het experimentele ka­
rakter dat wetgeving steeds kenmerkt28, treedt dan meer op de voorgrond 
De resultaten van het experiment zullen ook beoordeeld moeten worden De 
herhaling van de wetgevende arbeid maakt een betere beoordeling van de 
effectiviteit van de wet mogelijk De Wet Universitaire Bestuurshervorming is 
een, helaas te zeldzaam, voorbeeld van een wet die na enkele jaren werd 
geëvalueerd 29 
Voorts zou de volksvertegenwoordiging wat meer attent kunnen worden 
op de beleidsvrijheid die zij bij haar wetgevende activiteiten aan ambtenaren 
gunt Dat middel vergt geen organisatorische veranderingen, maar slechts meer 
aandacht Parlementaneis echter hebben weinig mogelijkheden en weinig re-
denen om die grotere aandacht op te brengen Het beperken van de beleids 
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vrijheid van ambtenaren door middel van regelgeving impliceert veelal een 
meer uitvoerige wetgeving Ook al zou het parlement in staat zijn om die 
uitvoeriger wetten te maken, dan is het nog de vraag of ZIJ daartoe bereid is 
De uitbreiding van de regels vergroot de kansen op conflicten tussen de deel­
nemers aan het wetgevingsproces Van Schendelen ^  concludeert uit een on­
derzoek naar de totstandkoming van wetgeving, dat de parlementaire behan­
deling van een, volgens zijn criteria, lange wet driemaal zoveel tijd in beslag 
neemt als van een korte Uitbreiding van de regelgeving legt dus een extra 
tijdsdruk op het parlement 
ad с Alternatieven voor wetgeving 
Wetten in formele zin zijn echter niet de enige vorm van regelgeving Van den 
Bergh 3 1 in Nederland en Davis 3 2 in de Verenigde Staten wijzen erop dat de 
administratie zelf mogelijkheden heeft om regels te formuleren Als de wetge­
ver met de maatstaven aangeeft op grond waarvan beslissingen moeten wor­
den genomen, laat de administratie dat dan zelf doen, betogen zij Wanneer 
een overheidsorganisatie gedurende een zekere tijd ervaring heeft opgedaan 
met een wettelijke regeling die haar keuzemogelijkheden biedt, ontwikkelt zij 
routines De maatstaven die de wetgever achterwege liet, hebben zich dan 
binnen de administratie ontwikkeld De betreffende organisatie kan de maat­
staven die zij aanlegt, en die tot uiting komen in circulaires en precedenten, 
openbaar maken De beleidsvrijheid wordt zo beperkt door de beslissingen die 
de administratie neemt en door de interne beslissingsregels die zij daarbij 
toepast33 
Davis M geeft nog een middel aan waardoor de beleidsvrijheid kan wor­
den begrensd Het is, volgens hem, niet noodzakelijk dat de administratie 
regels formuleert Zij kan ook aangeven wat haar beslissingen over hypothe­
tische gevallen zou zijn In tegenstelling tot precedenten zijn hypothetische 
gevallen nog geen voorwerp van bestuurlijke beslissingen geweest Mits /e 
realistisch genoeg /ijn geconstrueerd, kunnen zij dat wel worden Door vooraf 
haar oordeel over een imaginaire casus te geven, maakt de administratie duide­
lijk hoe zij haar beleidsvrijheid zal gebruiken Maar voor de constructie van 
enkele strategische hypothetische gevallen is een overzicht van het beleidster­
rein en de te ondernemen acties noodzakelijk Anders worden potentiële 
beslissingen geformuleerd die weinig of geen inzicht bieden in de wijze waar-
op de administratie gaat beslissen Veel eenvoudiger dan het maken van regels 
is de constructie van hypothetische beslissingen dus met Bovendien is het de 
vraag of de administratie zich aan die beslissingen zal houden 
De toepassing van deze middelen leidt ertoe dat de administratie meer 
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haar stempel drukt op de inhoud van het overheidsbeleid. Davis35 wijst erop, 
dat administratieve regelgeving sneller tot stand komt, minder kostbaar en 
meer op maat gesneden is. De Amerikaanse Administrative Procedure Act 
regelt de wijze waarop deze regels tot stand komen en biedt daarbij uitgebrei­
de waarborgen voor de bij de regeling betrokkenen. Dit onderwerp heeft ook 
de Nederlandse bestuursjuristen beziggehouden J 6 . Tot een kaderwet van re­
gels, die de administratie bij haar handelen in acht heeft te nemen, is het 
echter niet gekomen en dat is te betreuren. Aan een dergelijke wet kan de 
burger die door overheidsbeslissingen wordt getroffen immers garanties ontle­
nen ten aanzien van de totstandkoming van die beslissingen. Uit een oogpunt 
van het democratische gehalte van de administratieve besluitvorming en van 
preventieve rechtsbescherming is dat aantrekkelijk. Allerlei maatstaven die de 
administratie bij haar beslissingen hanteert, raken ook buiten de organisatie 
bekend en worden formeel als administratieve wetgeving vastgesteld. 
Wetgeving door de administratie kan de basis vormen voor formele wet­
geving en vormt daarmee een tijdelijk alternatief. De beleidsnota17 kan min­
der als een alternatief voor wetgeving dienen. Het uitbrengen van een beleids­
nota kan de voorbereiding van wetgeving bevorderen en meer duidelijkheid 
scheppen over de te gebruiken beleidstheorie. Slechts bij uitzondering treedt 
zij in de plaats van wetgeving. Met andere beleidsuitspraken, zoals die in 
Kamerstukken en departementale documenten zijn vastgelegd, wordt de rich­
ting van het beleid aangegeven. Een scherpe begrenzing van de beleidsvrijheid 
van de administratie en de daarin werkzame functionarissen vloeit er vaak niet 
uit voort. Die situatie kan veranderen wanneer de beleidsuitspraken bij de 
controle op de uitvoering van het beleid serieus worden genomen. In para­
graaf 4 komen wij daarop terug. 
Polak en Hoefnagel № zijn van mening, dat de opkomst van nieuwe tech­
nieken in het openbaar bestuur vraagt om nieuwe vormen van 'juridische 
engineering'. Van Maarseveen'l9 meent, dat nieuwe vormen van wetgeving 
moeten worden ontwikkeld. Wat die nieuwe vormen inhouden, blijft in beide 
artikelen helaas onbeantwoord. 
Met een aantal middelen kan de programmering worden verbeterd. De 
aan de administratie gedelegeerde bevoegdheden kunnen beter worden be­
grensd, zodat de beleidsvrijheid die uit programmering voortvloeit, minder het 
gevolg is van slechte of onduidelijke regelgeving en meer van de uitdrukkelijke 
wens van de regelgever om die beleidsvrijheid op specifieke onderdelen van 
het programma toe te kennen. Grote verwachtingen hebben wij van deze 
suggesties niet vanwege de beperkingen die inherent zijn aan het middel wet­
geving en de weinige alternatieven die voor dit beleidsinstrument beschikbaar 
zijn. Van die alternatieven lijkt regelgeving door de administratie nog de 
meeste beloften in te houden. 
2/7 Beleidsvrijheid als bestuurli/k probleem 
3 Structurering van de beleidsvrijheid 
Structurering van de beleidsvrijheid vatten wij op als een categorie van midde-
len die de organisatorische omstandigheden van ambtenaren centraal stelt 
Davis40 noemt als middelen om de beleidsvrijheid van ambtenaren te struc 
tureren 'open plans', 'open policy statements', 'open rules', 'open findings', 
'open reasons', 'open precedents' en een 'fair informal procedure' Ten aan-
zien van de meeste middelen die hij noemt, is de openbaarheid van het over-
heidshandelen gemeenschappelijk41 
Aan de mogelijkheden die openbaarheid biedt om een beter zicht te 
krijgen op het handelen van de overheid, is in de literatuur uitgebreid aan-
dacht besteed Een herhaling daarvan is overbodig en past ook met in dit 
betoog Openbaarheid is hier van belang voor zover het meer inzicht biedt in 
wat ambtenaren met hun beleidsvrijheid doen Openbaarheid beperkt zich 
evenwel niet tot de controle op de beleidsvrijheid, maar is ook van toepassing 
op de structurering ervan Zo wijst Crmce Ie Roy42 erop, dat openbaarheid 
tot een kwalitatieve verbetering van het bestuur leidt en ook Klinkers43 
tendeert m die richting In eerdere hoofdstukken44 vonden wij daar ook 
aanwijzingen voor Openbaarheid van het overheidshandelen is dus niet alleen 
een controlemiddel, maar heeft tevens gevolgen voor het intern functioneren 
van het openbaar bestuur De overheidsorganisatie wordt daar in bestuurlijke 
en in democratische zin door versterkt 
Openbaarheid is een middel om de beleidsvrijheid van ambtenaren te 
structureren gegeven een bepaalde wijze van organiseren Maar het is niet 
nodig aan de bestaande wijze van organiseren vast te houden ook verandering 
van de wijze waarop de overheid is georganiseerd kan bijdragen aan de struc 
turenng van de beleidsvrijheid Deze organisatorische maatregelen, die bij 
Davis achterwege blijven, vormen onderwerp van discussie in deze paragraaf 
Te denken valt daarbij aan twee groepen 
a veranderingen in de structuur van onderdelen van de overheidsorgani-
satie, 
b veranderingen in de verhouding tussen onderdelen van de overheidsorga-
nisatie 
ad a Binnen organisatorische onderdelen 
In hoofdstuk 6 stuitten wij op de organisatievormen die een belemmering 
vormen voor de beleidsvrijheid van ambtenaren Die organisaties kenmerkten 
zich door hun zware accent op hierarchische relaties In die organisaties tra-
den negatieve gevolgen op voor de uitvoering van het beleid en de ontwikke-
ling van beleidsveranderingen Structurermgsmiddelen dienen ertoe bij te dra 
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gen, dat de lagere echelons van de organisatie ruimte houden voor eigen 
initiatief en het zelfstandig nemen van beslissingen45. Wil een organisatie 
behoorlijk kunnen functioneren dan is nodig wat Snellen46, verwijzend naar 
Kants morele imperatief van rationaliteit, noemt een 'bandbreedte van zelf-
beschikking'. Daarom is het ¿aak te zoeken naar organisatievormen waarin 
niet de hierarchische, maar de democratische aspecten nadruk krijgen. Meer 
dan verticale relaties zullen in die organisaties horizontale relaties aan bod 
moeten komen Verschillende vormen van organisatie dienen zich aan, name-
lijk de projectorganisatie, de entente organisatie en amblenarenzelfbestuur. 
Projectorganisatie 
Breuer47 verstaat onder een projectorganisatie: 
'. een orgjiiisationcle vurm van collcclievc jctics van beperkte duur en omvang, inter-
mitterend in één ol meer bestaande of / a h vormende org.inisdlie(b) waarin de betrekke-
lijke autonomie van de partiupanten wordt beperkt door eommittcnng aan het gemeen-
schappelijk doel'. 
Kenmerkend voor de projectorganisatie is haar tijdelijkheid48. Het is geen 
organisatievorm die bedoeld is om tot een vaste vorm te stollen Daardoor is 
deze wijze van organiseren minder geschikt voor werkzaamheden die een 
aanhoudend en herhalend karakter hebben. Om dat met een voorbeeld te 
verduidelijken: het is voortdurend de taak van de overheid om de toelating 
van vreemdelingen te reguleren. De vorming van een projectorganisatie voor 
die taak is weinig zinvol. Maar dat sluit niet uit, dat voor de oplossing van 
bepaalde problemen in het vreemdelingenbeleid een projectgroep goede dien-
sten kan bewijzen. De projectorganisatie ontleent haar tijdelijkheid ook aan 
haar verhouding tot de bestaande organisatie Steeds is zij op een lijnstructuur 
geènt. Waar de tijdelijkheid ontbreekt is de projectorganisatie de bestaande 
organisatie geworden. 
Hulsebosch49 wijst erop, dat projectorganisaties niet of moeilijk func-
tioneren in organisaties waarin een 'democratisch klimaat' ontbreekt. Daarom 
zijn projectorganisaties geen middel om aan een strenge hiérarchie in de be-
staande organisatie te ontsnappen. Ook is niet geconstateerd, dat de instelling 
van projectgroepen leidt tot een meer democratisch klimaat in de bestaande 
organisatie. Bovendien blijken projectorganisaties zodanig opgezet en gebruikt 
te kunnen worden, dat juist het hiërarchisch karakter van de organisatie 
wordt versterkt. De conclusie moet luiden, dat projectorganisaties potentieel 
horizontale werkverbanden zijn waarin de beleidsvrijheid van ambtenaren een 
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structurele vorm kan krijgen. Maar die vorm is slechts tijdelijk van aard — 
omdat die werkverbanden zijn gevormd rond een probleem dat een voorspel-
baar einde kent — en ondergaat de invloed van het min of meer democratische 
karakter van de organisatie waarmee zij is verbonden. 
Entente organisatie 
Een tweede vorm van horizontale organisatie is de door Groffen onderzochte 
entente organisatie. 
'Deze orgjnisjtievorm houdt in dat het totale werk van een bedrijf zodanig wordt ver-
deeld, dat ieder lid der organisatie een terrein van eigen specialistische werkzaamheden 
toegewezen krijgt met het recht op dit terrein zelfstandig te beslissen De integratie van 
het geheel uordt verkregen doordat specialistische activiteiten gefundeerd zijn in een 
gemeenschappelijke activiteit op een werkterrein waar slechts groepsbesluiten kunnen 
worden genomen Beide beslissmgsterreinen, het individueel-specialistische én het ge-
meenschappehjk-algemene, vormen in hun samenhang de entente'50 
De auteur onderscheidt deze organisatievorm van andere vormen van hori-
zontale organisatie Indien de gecentraliseerde besluitvorming die, naar zijn 
mening in een hiërarchische organisatie bij de chef berust, wordt over-
gedragen aan een groep, ontstaat geen entente maar een collectivistische be-
sluitvormingsconstructie. Dit model houdt in, dat de besluitvorming van de 
individuele functionaris plaats vindt binnen de besluitvormingsbevoegdheden 
van de groep, men is van individueel op collectief leiderschap overgestapt5' . 
Kenmerkend voor de entente organisatie acht Groffen juist de beperking 
van de groepsbevoegdheden. Daardoor wordt aan het individu een eigen speel-
ruimte gelaten. Die speelruimte is om twee redenen nodig. Het individu moet 
de mogelijkheid hebben om zijn taakgedrag te verpersoonlijken Dat wil zeg-
gen, hij moet de door hem uit te voeren taak aan zijn eigen persoonlijkheid 
kunnen aanpassen en hij moet bovendien van de uitvoering kunnen leren. De 
tweede reden is dat, zoals Groffen52 het uitdrukt, zijn taakgedrag ook in 
andere samenhangen verloopt dan in de groep waartoe hij organisatorisch 
behoort. De functionaris heeft ook te maken met overwegingen, die afkom-
stig zijn van buiten zijn deelorganisatie. En Groffen vervolgt. 
'Het inperken van die speelruimte door bureaucratische controle draagt zelden iets bij, 
maar doet wel afbreuk aan het goed functioneren van het individu in die ander con-
t e x t ' " . 
Is daarmee de entente organisatie een adequate vorm voor de structurering 
van de beleidsvrijheid? Twee opmerkingen over die vraag. Vooreerst wijst 
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Groffen erop, dat de entente organisatie een constructie van tijdelijke aard is. 
De oorzaak daarvan is, dat een dergelijke organisatievorm slechts mogelijk is 
wanneer binnen de organisatie een feitelijk invloedsevenwicht bestaat. Derge-
lijke evenwichten zijn labiel: ze kunnen gemakkelijk worden verstoord. Is dat 
het geval dan werkt de entente organisatie niet meers4 
Voorts is het de vraag of een entente organisatie niet alleen voor samen-
werkingsvormen van bescheiden omvang, maar ook voor complexe organi-
saties als de overheid, een toepasbare vorm is. Groffen gaat op die vraag 
uitvoerig in. Hij stelt vast dat veel bedrijfssituaties reeds kenmerken van de 
entente organisatie vertonen. Maar steeds betreft dat bepaalde onderdelen van 
de organisatie en niet de complexe organisatie als geheel. De vorming van 
ententes in complexe organisaties als geheel is volgens deze auteur een nog 
niet vervulde belofte S5. 
Wij concluderen dat de entente organisatie een horizontaal werkverband 
van tijdelijke aard is, omdat haar bestaan een evenwicht binnen de organisatie 
veronderstelt. De bruikbaarheid van het model is beperkt tot besluitvorming 
over zaken van korte termijn. De vaststelling van het beleid op langere tennijn 
blijft voorbehouden aan de top van de organisatie Voor een ambtelijke orga-
nisatie is dat aantrekkelijk. Beleidsbeslissingen die betrekking hebben op de 
langere termijn dienen immers voorbehouden te blijven aan de politieke lei-
ding. De vaststelling daarvan vindt deels buiten de ambtelijke organisatie 
plaats. De toepassing van ententes in complexe organisaties is echter dubieus. 
Ambtenaren zelfbestuur 
Een vorm van horizontale organisatie met een meer collectivistisch karakter is 
bepleit door Van den Doel die de idee van intern ambtenarenzelfbestuur 
lanceert. Deze idee heeft volgens hem vier kenmerken 
' 1 . alle ambtinaren van L'LMI aldding 7ijii organisatorisch in zoverro aan elkaar nevcn-
gesdukt, dat 7ij bij incerderliL-id van stommen verte{!ein\oordigers kiezen, die lieshs-
sen over het beleid van de afdeling en over de aanstelling van afdelingsmanagers. 
2 de afdeling wordt uitsluitend gefinancierd door middel van een door politici goed-
gekeurde begroting, 
3 de politici onderhandelen met de vertegenwoordigers van de ambtelijke jtdclmgen 
over de tegen het verschallen van bepaalde budgets te verrichten laken en stellen 
daarbij tevens de coördinatie tussen de ambtelijke aldelingen veilig. 
4. geen enkele ambtelijke afdeling heeft cxklusicvc rechten op de verzorging van een 
bepaalde belc-idsscktor' " 
De vervanging van hierarchische verhoudingen door democratische is voor 
Van den Doel een middel om tot een ander overheidsbudget te komen. Daar-
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voor is een andere wijze van structurering van de omstandigheden, waaronder 
de uitoefening van beleidsvrijheid, nodig Bij die herstructurering ligt de na-
druk op de positie van de hogere ambtenaren en op de vorming van het 
beleid Wij zochten naar middelen om de disfunctionele gevolgen die met 
bureaucratische organisaties zijn verbonden te verminderen Het model van 
intern ambtenarenzelfbestuur, houdt een poging in om de bureaucratische 
verhoudingen te doorbreken Het is echter onder meer de vraag of zich binnen 
zelfbestuurde afdelingen niet nieuwe vormen van rigiditeit ontwikkelen 
Het model kent meer invloed toe aan de lagere ambtenaren Alle op een 
afdeling werkzame ambtenaren raken eerder en meer bij de beleidsvorming 
betrokken In paragraaf 2 stipten wij de wenselijkheid daarvan aan Die be 
trokkenheid kan groter zijn naarmate de vertegenwoordigers van de afdelin-
gen een meer bescheiden rol spelen Met dat laatste staat of valt, wat ons 
aangaat, het succes van intern ambtenarenzelfbestuur Wanneer de vertegen-
woordigers de overige ambtenaren weinig participatiemogelijkheden bieden, 
treden zij in de plaats van de vroegere chefs Het enige verschil is dat zij hun 
positie door verkiezing hebben verworven Voor de uitvoerende ambtenaren 
maakt dat weinig uit Zij zijn degenen die mogen kiezen van wie zij hun 
opdrachten wensen te ontvangen en dienen die opdrachten vervolgens uit te 
voeren 
De gevolgen van de invoering van intern ambtenarenzelfbestuur zijn 
overigens weinig duidelijk Dat is een gevolg van het feit dat er nauwelijks 
ervaring met deze organisatievorm bestaat Experimenten met vormen van 
ambtenarenzelfbestuur bieden de gelegenheid de gevolgen daarvan beter te 
leren kennen Deze experimenten kunnen duidelijk maken dat de democrati-
sering van de overheidsorganisatie, die zo indringend door Roethof57 is be-
pleit, vorm kan krijgen Ook is het mogelijk dat deze rigoreuzc weg niet 
bewandeld hoeft te worden, maar dat een aanzienlijke vermindering van het 
hierarchisch karakter van de overheidsorganisatie kan worden verkregen door 
verbeterde vormen van intern overleg en een democratischer wijze van leiding-
geven 
ad b Tussen organisatorische onderdelen 
Niet alleen de verhoudingen binnen onderdelen van de overheidsorganisatie 
kunnen gewijzigd worden, maar ook die tussen onderdelen Twee middelen 
hebben op het laatste betrekking, namelijk de bevordering van concurrentie 
tussen ambtelijke organisaties en de decentralisatie van beleid 
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CorìLunentie 
Een van de kenmerken die het ambtenarenzelfbestuur van Van den Doel 
heeft, is de concurrentie tussen ambtelijke afdelingen Eerder is dat als een 
afzonderlijk voorstel door met name Niskanen S8, Scholten59, Ostrom60 en 
Koopmans61 gedaan Wat mogen wij van een bevordering van concurrentie 
verwachten' Scholten62 wijst op 
1 een versterking van de positie van de burgers ten opzichte van de vierde 
macht, 
2 een betere politieke controle op het ambtelijk apparaat, 
3 een stimulering van de efficiency van het ambtelijk apparaat 
De ambtelijke positie wordt met behulp van deze suggestie zodanig gewijzigd, 
dat een betere democratische controle mogelijk is Dat veronderstelt Scholten 
althans, de juistheid van zijn opvatting kan als gevolg van een gebrek aan 
ervaring niet worden vastgesteld 
Wat zijn de gevolgen van dat voorstel wanneer het als een structurering 
van de beleidsvrijheid van ambtenaren wordt opgevat17 Zowel Niskanen61 als 
Williamson64 geven aan, dat het gebruik van beleidsvrijheid onder omstandig-
heden van concurrentie aanzienlijk beperkt wordt Maar beiden hebben daar-
bij uitsluitend oog voor de beleidsvrijheid van de leidinggevende functionaris-
sen Wat de gevolgen voor lagere echelons zijn is, voorzover ons bekend, niet 
onderzocht Het ligt echter voor de hand om aan te nemen, dat organisaties 
die elke flexibiliteit missen op de lange duur niet in staat zullen zijn een 
concurrentiestrijd te overleven De diensten die zij leveren zullen steeds min-
der een antwoord vormen op de aanwezige behoeften Wil de leiding van een 
organisatie niet in die situatie geraken dan zal zij onvermijdelijk een groter 
deel van de beslissingen aan de lagere niveaus moeten overlaten Dat wijst 
zowel in de richting van decentralisatie van beleid als van stimulering van 
concurrentie De gedecentraliseerde eenheden kunnen bij afwezigheid van een 
exclusieve taakopdracht onderling concurrerend zijn Experunenten met 
ambtenarenzelfbestuur zullen bovendien experimenten met concurrentie tus-
sen ambtelijke organisaties zijn 
Decentralisatie 
Een laatste organisatorisch middel om de beleidsvrijheid te structureren, dat 
hier aan de orde komt, is de decentralisatie van beleidsprocessen Het verband 
tussen beleidsvrijheid en decentralisatie is door Meyer vastgesteld Hij consta-
teerde, dat naarmate een organisatie in omvang toeneemt de beleidsvrijheid 
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van de echelons onder de leiding groter wordt65 De beleidsvrijheid van de 
betrokken functionarissen is in een omvangrijke organisatie dus een gevolg 
van de structuur van die organisatie De top van de organisatie kan alle proble­
men niet zelf aan Delegatie van zijn beslissingsmacht is onvermijdelijk Bij 
een decentralisatie van beleidsprocessen naar zelfstandige bestuursorganen 
zullen politici van het gedecentraliseerde niveau beter in staat zijn hun wil in 
de organisatie te laten doordringen Een globaal op centraal niveau aange­
geven beleid krijgt op gedecentraliseerd niveau dan een nadere invulling naar 
de behoeften die daar aanwezig zijn66 
Weer is de vraag wat de gevolgen van deze remedie ten aanzien van de 
structurering van de beleidsvrijheid zijn Eerst past de opmerking, dat ge­
decentraliseerde eenheden niet minder bureaucratisch behoeven te zijn dan de 
centrale organisatie Sommige gemeenten, om een voorbeeld van gedecentrali­
seerde bestuurseenheden te noemen, hebben een organisatie van een omvang 
en zijn op zo'n wijze georganiseerd dat zij geen enkel verschil vertonen met de 
organisatiestructuur van een departement67 In kleine gemeenten ligt de 
situatie anders De organisatie heeft in die bestuurseenheden minder bureau­
cratische trekken De organisatorische afstand tussen beleidsvoorbereiding en 
beleidsuitvoering is er geringer De beleidsvrijheid die de uitvoerende ambte­
naren hebben, is ook minder het gevolg van de omvang en opbouw van de 
organisatie Door de geringere afstand tussen beleidsvoorbereiding en beleids­
uitvoering krijgen de ambtenaren meer gelegenheid te bepleiten om een groter 
deel van de beslissingen aan hen over te laten Maar deze invloed wordt 
gepareerd door de meer directe bemoeienis van de plaatselijke bestuurders 
Uit het onderzoek van De Jong6 8 is in ieder geval niet af te leiden, dat de 
mogelijkheden tot controle van de bij beslissingen betrokken burgers bij 
gemeentelijke diensten groter zijn dan bij organisaties van de centrale over­
heid 
De beleidsvrijheid van ambtenaren in gedecentraliseerde bestuurseen­
heden is geringer dan in gecentraliseerde eenheden 6Ч Maar de mogelijkheden 
om die beleidsvrijheid te beheersen en te richten op problemen waarvoor het 
initiatief en het oordeel van de ambtenaar wenselijk zijn, zijn groter De 
omvang van de meeste gemeentelijke organisaties leent zich ook beter voor 
experimenten met vormen van horizontale organisatie 
Deze paragraaf over de structurering van de beleidsvrijheid leverde veel 
vraagtekens op De effecten van verschillende hier behandelde maatregelen 
zijn voor een belangrijk deel niet bekend of in ieder geval niet stelselmatig 
onderzocht Daarom pleiten wij voor experimenten met deze maatregelen, 
opdat een beter inzicht kan worden verkregen in de omstandigheden waar-
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onder zij toepassing verdienen. Ondertussen zullen andere middelen om de 
beleidsvrijheid van ambtenaren te beheersen gebruikt moeten worden. 
4. Controle op de beleidsvrijheid 
Een aantal mogelijkheden ter uitoefening van controle op de handelingen van 
ambtenaren passeren in deze paragraaf de revue, namelijk 
a. de ministeriele verantwoordelijkheid; 
b. het horen van ambtenaren door het parlement, 
с de rechtsbescherming van burgers; 
d. de informatie- en verantwoordingsplicht van ambtenaren; 
e. het onderzoek naar de ervaringen van cliënten. 
ad a. De ministeriele verantwoordehikheiJ 
Het parlement controleert de uitoefening van bevoegdheden door de rege-
ring™ Scholten beschrijft uitvoerig hoe moeilijk het voor beide betrokken 
organen is om die ministeriele verantwoordelijkheid waar te maken 71. Het is 
moeilijk voor de minister, omdat hij niet in staat is alle activiteiten van de aan 
hem ondergeschikten te beheersen Hij raakte daartoe minder in staat naar-
mate de aan hem ondergeschikte organisatie in omvang en belangrijkheid 
toenam. Juist bij de top van een complexe organisatie bestaat een groot 
gebrek aan informatie, constateert Kaufman 72. De hierarchische controle van 
de bewindsman op de werkzaamheden van zijn apparaat schiet tekort. Het 
afleggen van verantwoording door de minister veronderstelt weliswaar niet 
een volledig hierarchische structuur, maar wel dat hij het ambtelijk apparaat 
zodanig beheerst en controleert, dat hij de verantwoordelijkheid voor de 
ambtelijke activiteiten kan dragen. De verantwoording die de minister tegen-
over het parlement aflegt, veronderstelt de ondergeschiktheid van het ambte-
lijk apparaat en een optreden van dat apparaat dat niet strijdig is met zijn 
wensen. 
Het parlement heeft eveneens moeite om zijn aandeel in de ministeriele 
verantwoordelijkheid waar te maken. Dit mechanisme stelt parlementariërs 
nauwelijks in staat om een doeltreffende controle op de activiteiten van de 
ambtelijke organisatie uit te oefenen De ministeriele verantwoordelijkheid 
richt zich m de eerste plaats tot de bestuurder. Met hun vragen attenderen zij 
bewindslieden op bepaalde departementale handelingen of het nalaten van 
handelingen Meer dan een fractie van de ambtelijke werkzaamheden wordt 
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langs deze weg niet belicht Bovendien hangen de gevolgen voor de ambtena-
ren af van de stappen die de bestuurder zet 
Scholten betitelt de ministeriele verantwoordelijkheid als een fictie De 
bewindsman kan moeilijk verantwoordelijk worden gesteld voor alles wat 
zijn ambtenaren doen Het parlement krijgt met behulp van dit middel slechts 
een beperkt en gefilterd inzicht in de bestuursactiviteiten Deze fictie is echter 
noodzakelijk, merkt hij 73 op, voor wie die hierarchische relatie tussen geko-
zen bestuurders en ambtelijk apparaat wil handhaven 
Van DaalenΊ4 is van mening, dat een verantwoordingsplicht van de 
ambtelijke organisatie die omhoog, op de minister, is gericht hooguit past bij 
een visie op de overheid die in het pnve-leven ingrijpt In de verzorgingsstaat 
is volgens hem een verantwoordingsplicht jegens de 'verzorgden' meer op zijn 
plaats Te zeer vat Van Daalen deze twee manieren, om verantwoording afte 
leggen, als eikaars tegengestelden op Ook in de verzorgingsstaat is een verant­
woordingsplicht naar de bestuurders toe op zijn plaats Ten eerste, omdat de 
ingreep in het pnve-leven in de verzorgingsstaat zeker met minder is dan bij 
andere staatsopvattingen bn ten tweede, omdat niet de ambtenaren de di­
recte verantwoordelijkheid voor het creëren van voorzieningen dragen, maar 
de door de burgers gekozen politici Dezen moeten in staat zijn daarvoor de 
verantwoording af te leggen Dat sluit echter het afleggen van verantwoording 
van de ambtelijke organisatie jegens de verzorgden met uit, zoals wij hierna 
zullen zien 
De ministeriele verantwoordelijkheid is de uitdrukking van het primaat 
van politieke organen boven ambteli|ke Politieke organen kunnen op die 
manier informatie krijgen over de bestuursactiviteiten en zodoende het be-
stuur controleren Deze wijze van controle door de gekozen bestuurders op 
het ambtelijk apparaat kan slechts beperkt zijn Maar er zijn verschillende 
suggesties gedaan om de greep van de beleidsvoerders op de ambtelijke organi-
satie en binnen die organisatie te vergroten 
Het is mogelijk om de controle binnen de ambtelijke hiërarchie te verster-
ken De technische mogelijkheden daartoe nemen, bij een geli|kblijvende om-
vang van de organisatie, steeds meer toe De automatisering van werkzaam-
heden is een goed middel om ambtenaren van routinetaken te verlossen 75 
Wat dan in de uitvoerende organisatie een sterker accent krijgt, zijn de meer 
gespecialiseerde en professionele werkzaamheden Maar de automatisering van 
overheidstaken kan ook leiden tot een centralisatie van besluitvorming en 
een gedetailleerde programmering van het beleid Automatisering maakt het 
mogelijk uitvoeringsbcshssingen diepgaand te controleren Daardoor treedt 
ook een automatisering van het 'meekijken over de schouder' op De flexibili-
226 
teit van het beleid, noch de motivatie van de uitvoerende ambtenaren, wint 
bij deze wijze van automatisering. Dit technische hulpmiddel verdient toepas-
sing bij dorre, eentonige werkzaamheden met een herhalend karakter die 
reeds sterk zijn geprogrammeerd. Het treedt niet in de plaats van de creativi-
teit die in veel omstandigheden van ambtenaren wordt gevraagd 
Ook bij toepassing van technische hulpmiddelen blijft hierarchische con-
trole een gebrekkig middel. Verontrustend is dat niet, zolang de aanwezigheid 
van hierarchische controlemiddelen niet als argument tegen de versterking van 
democratische wijzen van controle wordt gebruikt. Bij het verzet tegen de 
invoering van openbaarheid en versterking van de parlementaire controle 76 is 
ten onrechte het argument van strijdigheid met de ministeriele verantwoorde-
lijkheid gehanteerd. Als we de verantwoordelijkheden die bij de ambtelijke 
positie behoren vorm willen geven, is de versterking van de democratische 
controle een betere weg. De uitoefening van invloed en van expliciet of stil-
zwijgend toegekende bevoegdheden dienen hand in hand te gaan met het 
afleggen van verantwoording over hoe die invloed en bevoegdheden zijn ge-
bruikt77. 
ad b Het horen van ambtenaren 
Naast een veelvuldiger gebruik van de middelen waarover het parlement be-
schikt, laten zich nieuwe middelen denken. Zo suggereert Crince Ie Roy 78 
een verschijnings- en spreekpheht voor ambtenaren tegenover de Kamer in te 
voeren. Op basis van deze verplichting kan het parlement ambtenaren horen 
en hen inlichtingen over hun daden vragen. Deze auteur merkt op7 9 , dat de 
huidige situatie de indruk wekt alsof er sprake is van een ambtelijke on-
schendbaarheid die verhindert dat ambtenaren kritiek te verduren krijgen. 
Een dergelijk voorstel brengt bevoegdheden, invloed en verantwoordelijk-
heid meer met elkaar in evenwicht. Een verantwoordelijkheid van ambtenaren 
alleen ten opzichte van de minister is steeds minder toereikend. Het biedt 
vooral topambtenaren gelegenheid zich achter 'hun' minister te verschuilen. 
Het horen van ambtenaren door het parlement en vooral door Kamercommis-
sies, waarbij overigens een politieke sanctiemogelijkheid ontbreekt, biedt 
Kamerleden een goede gelegenheid om meer gerichte informatie te verkrijgen. 
Van een strijdigheid met de ministeriele verantwoordelijkheid is alleen sprake 
wanneer de Kamer van de in te voeren bevoegdheid een onverstandig gebruik 
zou maken. 
Aan de invoering van een verschijnings- en spreekplicht is wel een ander 
gevaar verbonden, namelijk dat het bijna uitsluitend hogere ambtenaren zul-
len zijn die voor het parlement verschijnen. Meer dan de beleidsuitvoering zal 
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dan de beleidsvorming aandacht krijgen. Evenals de bestuurders hebben deze 
hoge ambtenaren maar een beperkte informatie over de beleidsuitvoering. 
Door steeds de superieuren van de uitvoerende ambtenaren op te roepen, 
versterken de parlementariërs liet disfunctionele'machine'-model. De hogere 
ambtenaren zullen hun ondergeschikten onder druk zetten, omdat zij zich 
moeten verantwoorden. Een verdere isolering van de verschillende rangen 
wordt daardoor gestimuleerd. Dat een dergelijk gevaar werkelijkheid wordt, is 
niet onwaarschijnlijk. Een gebrek aan tijd dwingt Kamerleden vaak om de 
hiërarchische weg te bewandelen. Bovendien gebruiken zij meer energie om 
invloed op de beleidsvorming uit te oefenen 80. 
ad c. Rechtsbescherming 
De externe controle op de administratie behoeft zich niet te beperken tot de 
politieke organen. Lipset 81 merkt op: 
'Civil-service activities that ran counter to over-all government policy could be checked 
only when the portion of the public served by the departments could observe what was 
being done'. 
Een controle door de meest direct betrokkenen is een voor de hand liggend 
alternatief als de politieke organen maar lot een beperkte controle in staat 
blijken. 
Bestuursjuristen reageerden op de terugtred van de wetgever met voor-
stellen tot een uitbreiding van de rechtsbescherming R2. Bij het vragen van een 
oordeel van de rechter ligt het initiatief bij de burgers: zij dienen naar de 
rechter te stappen. Daarvoor moet de weg bekend zijn en het vertrouwen 
aanwezig. Steeds vaker gaat de overheid ertoe over om bij een beslissing ook 
de mogelijkheden, om zich tegen die beslissing te verzetten, aan te geven. 
Formalisering van deze handelwijze, zodat overheidsorganen daartoe worden 
verplicht, is een kleine stap om de bekendheid te vergroten. 
De administratieve rechtsgangen dragen bij tot een handhaving van de 
rechtsgelijkheid, wanneer de beleidsvrijheid van ambtenaren daarvoor een be-
dreiging vormt. Bij de bestudering van het spijtoptantenbeleid bleek dat deze 
verweermogelijkheden opvallende neveneffecten kunnen hebben. Administra-
tief beroep kan een bijdrage leveren tot een grotere openbaarheid van beleid, 
tot een meer expliciete besluitvorming binnen de administratie en tot een 
betere motivering van beslissingen. Verbeteringen blijven echter wenselijk. 
Het is de taak van bestuursjuristen om naar die verbeteringen te zoeken. Wij 
doen twee suggesties. 
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Koopmans83 wijst erop, dat de toetsing van bestuursdaden aan algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur onvermijdelijk is in gevallen waarin de wet 
met de inhoud van het beleid aangeeft en daarmee een toetsing van beslissin­
gen aan het beleid onmogelijk is Het valt echter niet in te zien, waarom de 
beroepsrechter deze bestuursdaden niet zou toetsen aan publiekelijk gedane 
beleidsuitspraken, als nota's of uitspraken van bewindslieden in de Kamer 
Een dergelijke toetsing is niet zo vreemd Nu reeds gebruikt de rechter be­
leidsdocumenten als Kamerstukken om meer inzicht te krijgen in de opvattin­
gen van de wetgever Ligt het, waar die wetgever zwijgt, met in de rede naast 
de algemene beginselen van behoorlijk bestuur publiekelijk aangekondigd be­
leid als overweging te gebruiken ' 
De tweede suggestie is om tot een verkorting van de duur van beroeps­
procedures te komen Vooral een beslissing op het niveau van de centrale 
overheid vergt nu onaanvaardbaar veel tijd tot schade van de betrokken bur­
gers en van andere overheidsorganisaties De remedie daartegen is bijvoorbeeld 
niet een afschaffing van het Kroonberoep м Rechtsgangen tegen de overheid 
zullen kort, goedkoop en bevredigend moeten zijn, zodat ze de betrokkenen 
niet eindeloos in onzekerheid laten en de effectuering van bestuurlijke beslis­
singen niet jaren vertragen 
add De informatie en \erantwoordmgsplicht 
Het gebruikmaken van juridische verweermogehjkheden heeft als voorwaarde 
dat de betrokkene zich tekort gedaan voelt Het is echter mogelijk, dat hij 
geheel niet tot een dergelijk oordeel in staat is Is een beslissing over een 
bijstandsuitkering rechtvaardig of onrechtvaardig als de kennis over wat de 
normen zijn en wat anderen krijgen ontbreekt' Het moet de verzorgde moge­
lijk zijn om een oordeel te vellen Voor uitvoerende ambtenaren ligt hier in de 
eerste plaats een taak Zij zullen de plicht moeten hebben cliënten te informe-
ren over het beleid, over de procedures en over de argumentatie van een 
beslissing85 
De verschillende hulporganisaties van cliënten verbeteren de controle op 
de beslissingen van het bestuur Tegenover de direct betrokkenen en de hen 
vertegenwoordigende organisaties past een verantwoording door de uitvoe 
rende ambtenaren Dat vormt een logisch gevolg van de verantwoordelijkheid 
die aan hun functie is verbonden Met een beroep op de regels of op de 
superieur alleen, kan moeilijk worden volslaan Alleen in die gevallen waarin 
een ambtenaar gedwongen is een beslissing uit te voeren die tegengesteld is 
aan zijn advies en aan zijn overtuiging, is een beroep op de verantwoordelijke 
bestuurder doeltreffend Bovendien ligt de verantwoordelijkheid in dat geval 
evident bij de bestuurder 
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Een informatie- en verantwoordingsplicht ten opzichte van de burgers 
vormt het complement van het horen van ambtenaren door Kamerleden Daar-
om is het van groot belang dat het parlement niet alleen de topambtenaren 
hoort Op die manier zou immers een splitsing van de uitvoerende organisatie 
m de top, die verantwoording aflegt aan het vertegenwoordigende lichaam, en 
een basis, die de cliënten informeert, worden bevorderd 
ad e Het cliënten-onderzoek 
De uitoefening van democratische controle maakt politici en de leiding van de 
administratie meer attent op wat er m die organisatie gebeurt86 Klachten en 
beroepschriften kunnen als signalen voor bepaalde misstanden fungeren Zij 
leveren echter een nogal vertekend beeld van de beleidsuitvoering op Bestuur-
ders kunnen ook meer systematisch onderzoek naar het ambtelijk handelen 
(laten) doer Zo beveelt Kaufman ю survey-onderzoek aan naar de ervaringen 
van cliënten met een bepaalde overheidsorganisatie Met behulp van dit mid-
del kunnen de bestuurders een beter inzicht krijgen in het functioneren van 
de dienst ten opzichte van de burgers. Dit onderzoek bevordert tevens de 
bestuurlijke terugkoppeling, hetgeen verbetermgen van het beleid mogelijk 
maakt 
In het kader van het onderzoeksproject bestuur-bestuurden is in ons land 
onderzoek gedaan naar de ervaringen van cliënten met onder andere gemeen-
telijke sociale diensten en de belastingdienst 88 Ook kan in dit verband wor-
den gewezen op de studie van Van der Haak89 naar de ervaringen van een 
groep potentiële bijstandstrekkers Deze studies waren echter met op de wer-
king van een bepaalde uitvoerende organisatie gericht en hadden ook met een 
verbeterde functionering van die organisaties als direct doel 
Op het terrein van de democratische controle liggen nog veel mogelijkheden 
open, die om een verdere ontwikkeling vragen Want het uitbouwen van de 
mogelijkheden tot het democratisch controleren van het bestuur past m een 
overheidsorganisatie waarin beleidsvrijheid een functioneel element van de 
ambtelijke positie is 
De cliënten kunnen steun ondervinden van pleitbezorgers Pressiegroepen 
vervullen soms een dergelijke rol Belastingconsulenten maken er hun beroep 
van Het bestaan van wetswinkels demonstreert, dat er behoefte is aan een 
uitbreiding van de traditionele rechtshulp90 Het openbaar bestuur gaat over 
tot de aanstelling van burgerraadslieden91 en van een klachtencommissaris95 
Bij de ontwikkeling van de verzorgingsstaat is kennelijk een terrein braak 
komen te liggen, dat gedeeltelijk en door verschillende organisaties wordt 
bebouwd Dat is een goede ontwikkeling, omdat het de positie van de client 
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tegenover de overheid versterkt Het openbaar bestuur dient deze ontwikke-
ling verder te stimuleren door een bijdrage te leveren aan het opsporen van 
zwakke punten in de belangenbehartiging van burgers In dit verband is te 
overwegen of de functie van pleitbezorger niet binnen de ambtelijke organi-
satie kan worden geïnstitutionaliseerd Bepaalde ambtenaren zouden belast 
kunnen worden met de behartiging van belangen van burgers en met de voort-
gangscontrole op de behandeling van hun eisen 
De versterking van de democratische controle op de beleidsuitvoering, de 
voortdurende kritiek van cliënten kan een ambtenaar eveneens in moeilijk-
heden brengen Het gevolg kan zijn, dat hij zich evenzeer voor zijn omgeving 
afsluit als hij in een rigide organisatie zou doen Bij een organisatie met een 
overmaat aan hierarchische controle is zijn afscherming tegen de omgeving en 
de daaruit voortvloeiende hinder voor de uitoefening van democratische con-
trole veel waarschijnlijker Bij een versterking van de democratische controle 
zijn de gevolgen voor het optreden van de ambtenaar in de eerste plaats 
afhankelijk van de interne werking van de uitvoerende organisatie De hier-
archische controle binnen de uitvoerende organisatie zal geen belemmering 
voor de uitoefening van democratische controle mogen zijn Ook zal de uit-
voerende ambtenaar met in de knel mogen komen tussen zijn superieuren en 
de burgers waarmee hij in direct contact staat Daarvoor is een vermindering 
van de hierarchische en een versterking van de democratische controlemidde-
len nodig Voor beleidsvoerders is de aantrekkelijkheid daarvan dat zij meer 
inzicht kunnen krijgen in het succes en het falen van hun eigen beleid 
S Een democratischer openbaar bestuur 
Wij zijn in dit hoofdstuk op een aantal middelen ingegaan die mogelijk een 
misbruik van beleidsvrijheid zou kunnen tegengaan en de rechtszekerheid en 
rechtsgelijkheid van burgers — wanneer ambtenaren over beleidsvrijheid be-
schikken — zou kunnen bewaren of zelfs vergroten Een nauwkeurige bepaling 
van de waarde van elk voorstel bleef daarbij achterwege Om drie redenen was 
dat ook niet mogelijk 
In de eerste plaats omdat, zoals wij in paragraaf 1 betoogden, de beleids-
vrijheid een probleem met twee facetten is Wij kunnen eventuele maatregelen 
tegen beleidsvrijheid van ambtenaren beoordelen naar hun waarde om machts 
misbruik en rechtsongelijkheid tegen te gaan Dit is het ene facet Het andere 
facet is, dat bij de uitvoering van een beleid in de verzorgingsstaat een indi-
vidualisering van beslissingen mogelijk moet zijn, dat een rigide overheidsorga 
msatie dient te worden vermeden en dat de uitbanning van beleidsvrijheid van 
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de uitvoerende ambtenaren daarmee in tegenspraak is. Uit deze doeleinden 
vloeien tegenstrijdige eisen voort. In abstracto is niet te zeggen, welke beleids-
vrijheid bij de uitvoering van een beleid noodzakelijk en welke overbodig is. 
Dat dwingt tot voorzichtigheid bij het vellen van een oordeel over de nood-
zaak en waarde van de besproken maatregelen. 
In de tweede plaats kwamen uit onze analyse in hoofdstuk 6 meer ten-
denzen dan absolute organisatorische waarheden naar voren. Meyer93 merkt 
op, dat: 
' . sweeping statements about the nature of bureaucracy or large-scale organizations in 
general are apt to be misleading'. 
Om dat gevaar te vermijden is voorzichtigheid geboden. Op een betoog dat 
tendenzen probeert aan te geven, past niet de exacte waardering van organisa-
torische maatregelen. De analyse uit het vorige hoofdstuk gaf wel een richting 
aan, maar bood ons niet een precieze maatstaf om de genoemde suggesties te 
kunnen beoordelen. 
In de derde plaats vergt een meer nauwkeurige beoordeling een studie op 
zich. De waarde van een maatregel die hier zeer in het algemeen is genoemd, 
laat zich pas goed vaststellen in een concrete organisatorische situatie. Die 
studie hebben wij niet ondernomen. Dat betekent niet alleen dat in sommige 
gevallen te weinig gegevens voorhanden waren om te bepalen wat de effecten 
van een voorstel zijn. De invoering van remedies kan tevens organisatorische 
moeilijkheden opleveren. De in een organisatie bestaande verhoudingen zijn 
gemakkelijk te verstoren. Ook de problemen rond de invoering van organisa-
torische vernieuwingen zijn hier niet bestudeerd. 
Uit dit hoofdstuk komt wel naar voren waarop het accent bij het even-
tueel nemen van maatregelen zal moeten liggen. Er zijn mogelijkheden om de 
programmering van het beleid te verbeteren, maar deze mogelijkheden zijn 
weinig indrukwekkend. Dat is met zo vreemd, omdat een belangrijke oorzaak 
van het probleem van de beleidsvrijheid in de gebreken van de programmering 
is gelegen. Bij de mogelijkheden om de beleidsvrijheid te structureren, stuitten 
wij vooral op het probleem dat de effecten van de behandelde suggesties bij 
gebrek aan gegevens moeilijk konden worden beoordeeld. De meeste sug-
gesties grijpen diep in de huidige werking van het ambtelijk apparaat in. Het 
zal, mogen wij verwachten, veel inspanning vergen om ze te realiseren. Voorts 
kan worden geconcludeerd dat voor de controle van de beleidsvrijheid de 
hierarchische controlemiddelen verzwakt dienen te worden ten behoeve van 
de democratische. Aan democratische controlemiddelen en vooral die midde-
len die ten dienste staan van de meest betrokkenen bij de uitvoering van een 
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bepaald onderdeel van het overheidsbeleid, dient meer aandacht te worden 
besteed. 
Ook bij de toepassing van die middelen ¿ijn problemen denkbaar. Uitvoe-
rende ambtenaren kunnen in de knel komen tussen hun superieuren en 
controlerende burgers. Zij kunnen geconfronteerd worden met tegenstrijdige 
wensen en behoeften. Maar ook nu kunnen en worden zij dat. In een sterk 
hierarchische organisatie kunnen zij deze conflicten ontlopen door niet te 
beslissen. De huidige situatie betekent voor de ambtenaar, 
' . dal hij als liet ware wordt ui^enodnid /ILII tegen de mjalseluppij te versehansen en 
dieiiteniievolge in een zekere mate van isolement dreigt te komen verkeren' '^ 
Gezamelijk met experimenten met de organisatiestructuur van overheidslicha-
men kan een verdergaande democratische controle bijdragen aan de totstand-
koming van een meer toegankelijk openbaar bestuur. De ambtenaren in die 
open organisatie geven niet vreesachtig hun beleidsvrijheid aan hun chefs 
door, omdat men beter niets kan doen dan een fout maken. In die organi-
saties geldt ook beleidsvrijheid niet als een explosief materiaal, dat slechts aan 
enkelen ter beschikking staat. In die organisaties zijn bevoegdheden, invloed 
en verantwoordelijkheid in een nieuw evenwicht gebracht. Een dergelijke 
overheidsorganisatie vervult haar meest wezenlijke functie beter. Zij vindt 
immers haar raison d'être in dienst aan de burger9S 
DiS( ret шпагу behaviour the 'spijtoptantenbeleid' ('optwn-regretters policy') 
as an illustration of implementation of policy by officials 
Summary 
This book deals with the discretion that officials have in implementing a 
policy The subject is approached from the viewpoint of public administra­
tion Since discretion has received little attention from students of public 
administration, this study is largely explorative At the same time it draws 
upon insights gained in other disciplines, like jurisprudence and administrative 
science 
In accordance with Davis1 it is assumed that a public official has discre­
tion whenever the effective limits on his power leave hum free to make a 
choice among possible courses of action In most writings on this subject two 
causes of discretion are posited the autonomy given to officials and the 
defects of the policy to be implemented This book advances the hypothesis 
that discretion is also influenced by institutional factors inherent in the orga-
msation implementing a policy To test this hypothesis we have carried out a 
case-study of a particular policy This in-depth approach is preferred to exten­
sive use of interviewing techniques because interviewing officials about their 
discretion might yield more formal norms than social facts As Lipset e s 2 
have pointed out, a case study raises the important question whether it is 
possible to gencrah/e from a single case This problem is tackled in two ways 
First, the implementation process is studied over an extended period of time 
so that changes in situational factors can be taken into account Secondly, 
following a suggestion by Mou/ehs3, the results of the case study are com 
pared to the findings of previous research This comparison is seriously ham 
pcred by the scarcity of publications on discretionary behaviour and the 
absence of a full fledged theory on the subject To remedy this, the more 
extensive literature on policy processes and policy implementation has been 
scanned for research findings and theories concerning political-bureaucratic 
and orgamsational-situational factors These prehmaries are described in chap­
ters 1 and 2 
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In chapter 3 a descriptive framework is developed to deal with the findings of 
the case study Moreover some hypotheses are formulated The hypotheses 
should be regarded as explorative since they are not derived from a theory 
They are reasoned suppositions concerning the relationship between discre-
tion and the decision premisses applied by officials It is assumed that the 
discretion of officials depends on 
1 the programming of the policy, 
2 the amount of information that officials have at their disposal to enable 
them to make decisions, 
3 the amount of agreement between the goals of policy makers and the 
goals of officials, 
4 the extend to which the officials' decisions are checked hierarchically, 
5 the extend to which the officials' decisions are checked democratically 
The policy investigated in the case study is the Dutch policy towards 'option 
regretters' ('spijtoptanten') in the period between 1956 and 1968. 'Option 
regretters' were inhabitants of Indonesia, mostly of mixed descent, who had 
opted for the Indonesian nationality in 1949-1951, after Indonesia had be-
come independent For several reasons they came to regret their choice and 
asked the Dutch government to be admitted into The Netherlands The policy 
formulated and implemented by the government in The Hague with regard to 
these and other requests for admission from Indonesia is the object of the 
investigation 
Chapter 4 gives background information on the classification of groups in the 
former Dutch colony and the social position of people of mixed descent It 
desenbes the intricate character of the option decision and the events that 
took place after the decision had been made As a result of a conflict about 
the sovereignty of New Guinea (Irian Barat), relations between Indonesia and 
The Netherlands deteriorated Together with economic and social frustra 
lions, this aggravated the difficult position of Indonesians who had belonged 
to the group of former Dutch colonists Many of them looked to admission to 
The Netherlands as a solution of their problems Chapter 4 is concluded by a 
summary of the policy of the Dutch government with regard to this probleir 
Chapter 5 is composed of three parts dealing with a) the programming of the 
'option regretters' policy, b) the execution of the policy and L) the supervi 
sion of the policy executed 
In the first part it is demonstrated that the formulation of the policy 
lacked a clear basis The problem was tackled in the way that was customary 
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in matters concerning aliens Thus in 1956 a cautious attitude was adopted 
towards the claim of the 'option regretters' Policy-makers underestimated 
the problem because they were ill-informed There were vehement debates on 
the motives that prompted the requests, especially in the years 1959-1963 
The resulting uncertainty gave considerable discretion to the officials imple-
menting the policy 
In the second part it is shown that requests for admission were gradually 
considered more leniently The policy was changed although the instructions 
remained the same This growing leniency was the result of a shifting interpre-
tation of the rules and of the relative weight attached to each rule Further-
more it is shown that the implementing organisation, the Office of Aliens 
Affairs, had a monopolistic position no one else in the Department of Justice 
or in other departments was involved in the decisions about requests except 
the Office and its superiors It tried to have its own information channels, 
especially when the connections with Indonesia were seriously disturbed It 
relied more on sources of its own than on other sources Its monopoly was 
challenged by the appointment of an advisory committee in 1961 for the 
appraisal of requests that had been tentatively denied After some time dis-
agreement arose between the committe and the Office When the latter soft-
ened its policy, it recaptured its domain 
The last part of chapter 5 describes how the hierarchical supervision of 
the implementation varied in intensity in the course of time A relation is 
demonstrated between parliamentary pressure on the minister to increase the 
number of admissions, and the intensity of direct supervision, occasionally 
culminating in the centralisation of the decisionmaking Whenever the politi-
cal pressure declined, the technical defects of hierarchical supervision became 
apparent the chaotic state of the files, the absence of records of reasoned 
motivations and the difficult accessibility of the records concerning prece-
dents. 
Democratic checking by parliament, parties concerned and pressure 
groups was hampered by the hierarchic structure of the implementing organi-
sation. The appointment of an Appeal Board in 1964 improved the situation 
is several ways openness about the policy was increased, instructions which 
had been secret were published and decision-making within the department 
became more careful 
The analysis of the case study in chapter 6 yields four groups of variables 
infuencing discretionary behaviour The first group concerns the program 
nung of the policy. There are two ways of programming decisions by laying 
down rules and by issuing concrete orders When rules are defective they give 
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rise to discretion Defective rules mjy be caused by the complexity and the 
unfamilianty of the problem that the policy aims to solve, and by the impre 
dictability of implementation decisions The issuing of concrete orders is an 
instrument that has restricted use The more comprehensive a policy, and the 
more numerous the implementation decisions are, the less appropriate this 
instrument is for the implementation of a policy 
Even if policy-makers arc able to programme a policy, they will not 
always do so This may be due to various reasons The policy maker may 
want to avoid conflicts with other policy-makers, political groups or even his 
own subordinates He may be reluctant to rouse expectations Finally he may 
prefer a vague policy because it can be adapted to changed circumstances and 
can be improved in practice A rigid policy will not provide an incentive for 
officials to use their ingenuity to find better solutions The programming of a 
policy does not eliminate discretion Officials have to apply and interpret 
rules in concrete cases Misunderstanding and even obstruction is always pos-
sible As long as their superiors do not correct false decisions, officials have 
discretion 
The second group of variables concerns the officials' information mono-
poly. This stems from the uniqueness of their task, the heuristic nature of 
their decision-making and the Irequent tapping of sources which are only 
available to officials An important factor is formed by the contacts imple 
menting officials have with the outside world These contacts are different 
from those that policy-makers have The top of the organisation tends to be 
more politically orientated, whereas the lower ranks are more client onen 
tated The latter may enlarge their discretion by manipulating the infamia 
tion they pass on to higher levels in the hierarchy 
The third group of variables affecting officials discretion is classified as 
hierarchical supervision or 'checking' Hierarchical checking is an imperfect 
means for the regulation of discretionary behaviour This is due to structural 
characteristics of the administrative organisation like si¿c, level of spécialisa 
tion, checking precedures, lack of time and lack of information on subordi 
nates' activities Besides, policy-makers do not always agree on the criteria for 
judging their subordinates' work As Kaufman4 points out, policy makers 
may have good reasons tor giving their staff a free hand They may entertain 
other priorities or want to prevent conflicts with other policy-makers, or they 
may expect close supervision to be counter productive 
The fourth and last group of variables concerns the influence of demo-
cratic mechanisms The most democratic supervision is achieved when formal 
democratic institutions like parliament and appeal boards work in coopera-
tion with the parties concerned and their pressure groups The result of such 
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democratic pressure depends on the way the organisation implementing the 
policy deals with it. If the organisation is rigidly hierarchical, implementing 
officials may unite in order to conceal their activities and the way they use 
their discretion. 
The analysis of the case study warrants the conclusion that organisations 
in which policy-makers limit the discretion of officials by detailed rule-
making, orders and close supervision, tend to split up into isolated hierarchi-
cal levels. Officials will be reluctant to pass on information to their superiors, 
because this might reduce their own discretion. Hence the policy-makers' 
rules and orders, based on insufficient information, will be found defective, 
and will be augmented by rules and orders which are just as inadequate. Thus 
the organisation will become more and more entangled in its own rules and in 
the end it will be completely ineffective. 
The development described above will make the officials' task very unat-
tractive. they have to obey orders that may seem meaningless, their work is 
closely supervised, and obstruction provokes serious sanctions. If their own 
position is at stake, they will not be very eager to exercise discretion. They 
will ask their superiors for further instructions and leave decisions to them. In 
this type of organisation nobody takes the risk of making errors and when 
they have been made, the officials concerned try to conceal them. Pressure 
from outside does not improve this situation. Attempts to expose the ineffec-
tiveness of a policy will cause the organisation to become even more secretive 
and block access to its files. 
The type of management described above, which may be characterised 
by the naive machine model, does not eliminate discretion. The causes of 
discretion listed above are not removed by a strictly hierarchical organisation. 
In fact, it increases the risk of discretion being used to safeguard the officials' 
position rather than to individualise and improve the policy implementation. 
In this respect it hampers the mechanism of democratic checking. 
In chapter 7 discretion is approached as an administrative problem. It is 
argued that a certain amount of discretion is desirable because it enables 
officials to adapt the policy to individual cases and to achieve a balance 
between the requirements ensuing from the policy programme and the needs 
of the clients. At the same time it is suggested that discretionary power 
should be curtailed by the requirement of legal security of the citizens con-
cerned and the democratic checking of implementation decisions. Three types 
of suggestions are made to keep discretionary power within bounds' improve-
ment of policy programming, changes in organisational structure and demo-
cratic checking of the officials' exercise of discretionary power5. 
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The programming of a policy may be improved by singling out specific 
parts of the policy to be adjucated by the officials implementing the policy 
This will have to be incorporated into the law Since the instruments of law 
have serious limitations, the effect of this remedy should not be overrated 
Changes in the organisational structure that may improve the regulation 
of discretion are honzontahsation of the bureaucracy, competition of agen 
cíes and decentralisation of government The effect of such measures on the 
regulation of discretionary power has not yet been investigated Therefore we 
advocate experiments with hon/ontal organisation models and systematic 
study of discretion in situations where competition and decentralisation oc 
cur 
With regard to democratic checking there arc several instruments avail 
able the hearing of lower officials by parliamentary committees, the stream 
lining of administrative appeal procedures and the incorporation of policy 
statements made in public into the basis of legal justice Furthermore the 
administration may be compelled to inform and render account to clients, 
and the clients' experience with the implementing organisation may be sys 
tematically studied The client' position with regard to the administration 
may also be strengthened by appointing special officials to help clients and 
further their interests 
The suggestions put forward should be regarded as tentative The analysis 
on which they are based reveals tendencies rather than absolute truths The 
effects of implementation of any of these suggestions have not been studied 
in actual situations Nevertheless, the outcome of this study seems to warrant 
the assumption that improved democratic checking procedures will give dis-
cretionary behaviour a legitimate and well-defined place within the adminis 
tration 
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STLLLINGEN 
1. De beleidsvrijheid van ambtenaren bij de uitvoering van beleid is niet 
alleen een gevolg van de programmering van dat beleid, maar ook van de 
organibatonsche omstandigheden waaronder ambtenaren hun opgedragen 
taken uitvoeren. 
2. Een juist begrip van het administratieve proces wordt belemmerd doordat 
de systematische kennis over de betekenis van de democratische controle 
op de beleidsuitvoering en de intern-organisatorische gevolgen van die 
controle ernstige lacunes vertoont 
3. Binnen overheidsorganisaties die met de uitvoering van beleid zi|n belast, 
dient de pleitbezorging van individuele burgers te worden geïnstitutiona-
liseerd. 
4. In de bestuurskundige literatuur worden bij herhaling doeleinden van 
ambtenaren beschreven alsof/.ij interpretaties van gedrag vormen. Zij zijn 
vaak niet meer dan normatieve veronderstellingen van de onderzoeker. Of 
ambtenaren die doeleinden als motieven voor hun handelen gebruiken, is 
dubieus. 
5. Het woord 'Change' in de definiëring van de begrippen 'Herrschaff en 
'Soziale He/ichung' bij Weber dient te worden vertaald met 'mogelijk-
heid'en met met 'kans' (Zie: A van Braam (red.), Sociologie van het 
Staatsbestuur ¡I, Rotterdam-Antwerpen 1970, p. 482; M. Weber, Gezag 
en bureaucratie, Rotterdam-Antwerpen 1972, p. 30, J.A.A. van Doorn 
en C.J. Lammers, Moderne Sociologie, Utrecht-Antwerpen, 1972, p. 45). 
6. Ten onrechte maakt Perrow geen onderscheid tussen de verschillende 
soorten deskundigheid waarover respectievelijk leidinggevende functio-
narissen en hun ondergeschikten beschikken (Zie. Ch. Perrow, Organi-
saties in kritisch perspectief. Alphen aan den Rijn-Brussel 1974, pp. 
61-65). 
7 De uitspraak van Riker en Ordeshook 'Unless we ask decisionmakers to 
play God, maximizing and satisficing are the same thing' gaat voorbij aan 
de behoefte van synoptische besluitvormers en orthodoxe planners om 
juist wel die rol te spelen (Vergelijk W H Riker en Ρ С Ordeshook,/!η 
introduction to positive political theory, Englewood Cliffs N J. 1973, ρ 
23, Η R van Gunsteren, The quest for control, London etc 1976, pp 
25-26) 
8 Aan de cis van de raad van de gemeente Nijmegen, dat de gemeentelijke 
mecrjarenbcgroting sluitend dient te 7ijn, ligt een onjuist begrip van plan­
ning ten grondslag (Gemeente Nijmegen, Meerjarenbegroting 1978-1981, 
ρ 1-68) 
9 Het voorstel het beroep op de Kroon inzake gemeentelijke bestemmings­
plannen afte schaffen gaat voorbij aan de wenselijkheid de rechtsbescher­
ming van burgers uit te breiden in plaats van te beperken (Vergelijk Ka­
merstukken nr 14 889,7 1977-1978, Wi/zigmg op de Wet op de Ruimte­
lijke Ordening) 
10 Indien een hoge ambtenaar spreekt over 'mijn minister' biedt dat een ver­
rassend licht op politiek-ambtchjke relaties 
11. Als het waar is dat de omgeving van organisaties zich weerspiegelt in die 
organisaties ¿elf, dan kan het Nijmeegse Instituut voor Politicologie met 
aan de ene zijde een schouwburg en aan de andere zijde een politiebureau 
nog alle kanten op 
Stellingen behorend bij het proefschrift van А В Ringeling, 
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